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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., veintitrés (23) de octubre de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: NULIDAD

Radicacion: 11001-03-24-000-2023-00302-00

Demandante: PALOMA VALENCIA LASERNA

Demandado: NACION - DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA Y OTROS

AUTO QUE RESUELVE MEDIDA CAUTELAR

La ciudadana Paloma Valencia Laserna, actuando en causa propia, promovid
demanda de nulidad con el fin de que se declare la nulidad del articulo 1, los
numerales 1, 3 y 4 del articulo 2 y del articulo 6 del Decreto 1649 de 2023,
"por el cual se reglamenta el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, que crea

el Programa Nacional Jovenes en Paz”.

Las disposiciones, acusadas son las siguientes:

“[...] DECRETO 1649 DE 2023
(Octubre 12)

"Por el cual se reglamenta el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, que
crea el Programa Nacional Jévenes en Paz”

(...)

ARTICULO 1. Objeto. El presente titulo tiene por objeto reglamentar el
Programa Nacional Jévenes en Paz. Su finalidad es implementar una ruta de
atencion integral para los y las jovenes en condicion de extrema pobreza,
pobreza y vulnerabilidad, jovenes rurales, en explotacion sexual,
vinculados o con riesgo de vincularse en dinamicas de criminalidad, en
territorios afectados por la violencia y el conflicto armado que han sido
histéricamente marginados y excluidos.

La ruta integral tendra como propdsito contribuir en la eliminacion de las
desigualdades econdmicas, territoriales, politicas y sociales, impulsar el
goce del derecho a la igualdad, el cumplimiento de los principios de no
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discriminacién y no regresividad, y la construccion de paz en los territorios,
incorporando y adoptando el enfoque territorial, de seguridad humana y
justicia social, de derechos, diferencial, étnico racial, campesino, de género
e interseccional.

ARTICULO 2. Destinatarios. Los potenciales beneficiarios del Programa
Nacional Jovenes en Paz seran los y las jovenes entre los 14 y los 28 afios
qgue cuenten con documento de identidad expedido por autoridad
colombiana y que, de acuerdo con los criterios de focalizacion territorial e
individual definidos por el Departamento Nacional de Planeacion - DNP,
cumplan con alguna de las siguientes condiciones:

1.Estar en pobreza extrema,_pobreza o vulnerabilidad en términos
monetarios

2.Tener residencia habitual en zonas rurales.

3. Ser,_haber sido o tener riesgo de ser victima de explotacion sexual.

4.Estar_o tener riesgo de estar vinculado o vinculada a dinamicas de
criminalidad, violencia o reclutamiento forzado.

5. Estar en vulnerabilidad por tener residencia habitual en territorios
afectados por la violencia o el conflicto armado.

(...)

ARTICULO 6. Orientacién Sociojuridica. Los y las jévenes beneficiarios del
Programa podran contar con orientacion sociojuridica en relacién con los
procesos penales que existan en su contra o conflictos que se presenten,
promoviendo con dicha atencion que se comprendan las consecuencias
legales de la situacion, se asuma la responsabilidad por el dafio causado, se
repare de forma directa o simbdlica a las personas que se hayan visto
afectadas y se genere el fortalecimiento de un tejido social afectado por la
comision de un delito u ofensa.

Para la orientacion sociojuridica el Ministerio de Justicia y del Derecho en
coordinacion con el Sistema Nacional de Defensoria Publica y el Ministerio
de igualdad y Equidad podra vincular entidades publicas de acuerdo con sus
competencias, asi como organizaciones de la sociedad civil, sector privado,
cooperacion Internacional, entre otros actores relevantes.

[...]7 . (Subrayas y negrillas de la parte actora)
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1. La solicitud de suspension provisional?

La parte actora solicitd que "se declare la suspension provisional del articulo
1, los numerales 1, 3 y 4 del articulo 2 y el articulo 6 del Decreto 1649 de
2023 “por el cual se reglamenta el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, que

crea el Programa Nacional Jovenes en Paz” (...)".

En el acapite de la demanda que denomind "medida cautelar” indicé que “/a
adicion de situaciones que permitan a jovenes ser beneficiarios del Programa
Nacional Jovenes en Paz y de una orientacion juridica no solo supone una
extralimitacidon en la funcion reglamentaria, sino también una falsa motivacion
del Decreto”. Agrego que "con el decreto en discusion existe un riesgo latente
de vulneracion del principio de reserva legal y el principio democratico. Esto
debido a la expedicion de un decreto que desconoce el marco establecido por
la Constitucion y la ley, y darle un alcance indebido a lo dispuesto por el
legislador y aprobado mediante el debido debate democratico en el Congreso
de la Republica respecto a la Ley 2294 de 2023”.

A su vez, en el escrito de la demanda, la parte actora sostuvo que el 19 de
mayo de 2023 se sanciond la Ley 2294 de 2023, "por el cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026 - Colombia Potencia Mundial de la Vida”, y
precisd que en el articulo 348 se establecié la creacion del Programa Nacional

Jovenes en Paz.

Asegurd que el 12 de octubre de 2023 se expidid el Decreto 1649 de 2023,
"por el cual se reglamenta el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, que crea

el Programa Nacional de Jovenes en Paz”.

Argumentd que el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 dispuso que el
Programa Nacional Jovenes en Paz estd dirigido a aquellos jévenes que se

encuentren en unas situaciones enumeradas taxativamente, tales como,

1Visto en el indice 2 de la Sede Electrdnica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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"extrema pobreza, jovenes rurales, explotacion sexual, vinculados a
dinamicas de criminalidad y en condiciones de vulnerabilidad en territorios
afectados por la violencia y el conflicto armado que han sido histéricamente
marginados y excluidos”; sin embargo, el Gobierno Nacional, en los articulos
1y 2 del Decreto 1649 de 2023, amplié lo previsto en la Ley 2294 de 2023.

En efecto, afirmé que "el Decreto 1649 de 2023 desborda y extralimita el
alcance de lo dispuesto por la Ley 2294 de 2023 en su articulo 348 sobre la
materia. Esto porque se adicionan cinco situaciones a las previstas
taxativamente por el legislador: (i) pobreza, (ii) vulnerabilidad en términos
monetarios, (iii) haber sido victima de explotacion sexual, (iv) tener riesgo
de ser victima de explotacion sexual y (v) tener riesgo de estar vinculado o

vinculada a dinamicas de criminalidad, violencia o reclutamiento forzado”.

Agrego que "sobre el punto (i) y (ii), se debe resaltar que el Congreso de la
Republica unicamente aprobd “extrema pobreza” como una de las situaciones
de naturaleza econdmica que deben cumplir los potenciales beneficiarios del
Programa. Esto se obvié en la redaccion del Decreto en discusion, al
adicionarse ‘“pobreza” y “vulnerabilidad en términos monetarios”. Sin
embargo, es de suma importancia indicar que estos dos conceptos agregados
tienen una naturaleza completamente diferente al de “pobreza extrema”,

siendo este el Unico dispuesto por el legislador”.

En este aspecto, precisé que "segun el DANE, la linea de pobreza per capita
nacional en 2022 fue de $396.864 pesos, mientras que la linea de pobreza
extrema per capita nacional fue de $ 198.698 pesos en el mismo afo?. Esto
quiere decir que las personas con ingresos mensuales menores a $396.864
pesos son consideradas en situacion de pobreza. Y, aquellas cuyos ingresos
mensuales son menores a $ 198.968 pesos son consideradas en situacion de

pobreza extrema. Adicionalmente, se tiene que en el afo 2022 la poblacion

2 Cita: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE (2023). Pobreza
monetaria. Resultados 2022. Recuperado de:
https://www.dane.gov.co/files/operaciones/PM/pres-PM-2022.pdf
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en situacion de pobreza fue de 18,3 millones, mientras que la poblacion en
situacion de pobreza extrema fue de 6,9 millones”. De este modo, aseguré
gue "“/a adicion de las situaciones de “"pobreza” y “vulnerabilidad en términos
monetarios” en el Decreto es una notoria ampliacion de lo previsto en la Ley

2294 de 2023 y, por ende, de lo establecido por el legislador”.

Seguidamente refirid que “sobre el punto (iii) y (iv), se tiene que el legislador
dispuso que el Programa esta dirigido a la juventud que se encuentra en
situacion de explotacion sexual. Ampliando esto, el Decreto en discusion
dispone que no sdlo aquellos jovenes que se encuentran en una situacion de
explotacion sexual pueden ser beneficiarios del Programa, sino también
aquellos que han sido victimas o estan en riesgo de ser victimas de
explotacion sexual. La adicion de estos dos presupuestos, no previstos por la
Ley 2294, implicara en la practica una ampliacion mas del grupo poblacional
que puede ser beneficiario del Programa. Representando, ademas, la

interpretacion erronea de la Ley 2294 de 2023 al darle un alcance incorrecto”,

Afadié que "sobre el punto (v), en la Ley 2294 de 2023 el legislador dispuso
que la juventud que esta vinculada a dinamicas de criminalidad pueden ser
beneficiarios del Programa. Sin embargo, con el Decreto 1649 de 2023 se
incluyd una situacion adicional, no dispuesta por el Congreso de la Republica,
segun la cual jovenes que estén en riesgo de estar vinculados a dichas

dindmicas podran acceder a los beneficios mencionados”.

En relacién con la orientacién socio-juridica, alegd que el articulo 6 del
Decreto 1649 de 2023 prevé que se ofrecera orientacién juridica a jovenes
beneficiarios del programa para procesos penales que se adelanten en su
contra; no obstante, afirmd que en el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 el
legislador no dispuso un acompafamiento juridico mediante el cual se le
asignara orientacion a jévenes en procesos penales que se adelanten en su
contra; siendo asi, el articulo 6 extralimité las facultadas dadas por el

Congreso para la reglamentacion del Programa Nacional Jovenes en Paz.
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Agrego que la intencién de modificar mediante decreto el fin aprobado por el
legislador es clara al estudiar el tramite legislativo que cursé con el Proyecto
de Ley 388 Camara - 274 Senado, "por el cual se expide el plan nacional de
desarrollo 2022 - 2026 - Colombia Potencia Mundial de la Vida”.

Para ello, expuso que en el proyecto de ley radicado por el Gobierno Nacional
el Programa estaba dirigido a jovenes "con necesidades multidimensionales”;
no obstante, los congresistas ponentes propusieron una serie de
modificaciones en el sentido de establecer qué grupo poblacional seria

favorecido, las cuales fueron aprobadas en todos los debates del proyecto de

ley.

Asegur6 que "“la modificacion del articulo del Programa Nacional Jovenes en
Paz de la Ley 2294 de 2023, respecto a la situacion en la que se deben
encontrar los beneficiarios del mismo, nacid de la intencion de los
Congresistas de la Republica de focalizarlo, debido a que inicialmente se
planted con suma generalidad. Por esto, ampliar la focalizacion del mismo via
Decreto, agregando situaciones adicionales a las explicitamente discutidas y
aprobadas por los legisladores, es un evidente intento de perseguir fines

diferentes a los del ordenamiento juridico”.

Acotd que "en ningun momento discutié o aprobd el Congreso de la Republica
que se otorgara una orientacion juridica a los beneficiarios del Programa. Sin
embargo, el Decreto, haciendo caso omiso a la inexistencia de dicho
componente en la Ley 2294 de 2023, y de un debate sobre el tema por el

legislador, lo agrego en su articulo 6”.

2. Tramite de la medida cautelar
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Por auto del 21 de febrero de 20243, el despacho corrié traslado de la
medida cautelar a la parte demandada para que ejerciera el derecho de

contradiccion.

2.1. El apoderado del Ministerio de la Informacion vy las
Comunicaciones - MINTIC* se opuso a la prosperidad de la medida
cautelar por cuanto aseguré que no estan acreditados los requisitos
sefialados en los numerales 3 y 4 del articulo 231 del CPACA, en la medida
que "no se evidencid el supuesto desconocimiento de las normas juridicas
superiores invocadas como vulneradas en la demanda” y “de la
confrontacion de su contenido con las normas que se consideran
vulneradas, no se evidencia de manera clara, precisa y concreta aspectos y

circunstancias que ameriten la suspension provisional”.

2.2. El apoderado del Departamento Administrativo para Ila
Prosperidad Social®> se opuso al decreto de la medida cautelar con
fundamento en que la norma no estd generando ningun perjuicio
irremediable y tampoco existen motivos para considerar que de no

otorgarse la medida los efectos de la sentencia serian nugatorios.

Agregd que "no existe proposicion juridica por parte de la censora que
conlleve a decretar la medida cautelar deprecada, pues, sus argumentos no
resultan claros, ciertos especificos y suficientes”; "“la actora no hace la
confrontacion de la norma demandada con la presunta vulneracion de las
normas superiores, sus conclusiones resultan de su interpretacion
subjetiva, equivocada y caprichosa de la norma que demanda”, y "no se
evidencia ninguno de los requisitos exigidos por el articulo 231 del CPACA

para decretar la medida cautelar”.

3 Visto en el indice 12 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
4 Visto en el indice 21 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
5 Visto en el indice 24 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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2.3. El apoderado del Ministerio de Educaciéon Nacional® se opuso a la
prosperidad de la medida cautelar, dado que la solicitud no cumple con los
requisitos para decretarla. En efecto, en cuanto al requisito de apariencia
de buen derecho indicé que "“/la argumentacion juridica aducida por el
demandante contra el decreto atacado no evidencia el desconocimiento o
vulneracion del derecho a la igualdad ni mucho menos del debido proceso,
articulos 13 y 29 de la Constitucion Nacional y, al contrario, se evidencian
elucubraciones complejas para intentar sustentar la conclusion de violacion
de la norma superior”. Afiadié frente al requisito de perjuicio de la mora que
“tampoco hay una evidencia del perjuicio por la mora en la suspension de
los efectos del decreto atacado, pues, no hay elemento alguno que permita
evidenciar que el interés general se vera afectado por mantener el decreto
incélume mientras se estudia de fondo la demanda anulatoria, mucho mas
cuando de la simple confrontacion entre las normas demandadas y las
supuestas vulneradas, no se infiere la vulneracion aducida por el

demandante”.

2.4. La apoderada del Ministerio de Salud y Proteccion Social? se opuso
al decreto de la medida cautelar, con fundamento en que la parte actora no
expuso los argumentos por los que el Decreto 1649 de 2023 transgrede la

norma superior, es decir, el concepto de violacion.

2.5. El Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural® se opuso a la prosperidad de la medida cautelar, en tanto
que, “respecto a la necesidad de la medida para proteger y garantizar el
objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, por una parte el actor no
desarrollé argumento alguno, ni adujo prueba conducente al respecto (es
decir, incumplid su carga argumentativa), que evidencie que para garantizar

el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia se requiere la medida

¢ Visto en el indice 26 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
" Visto en el indice 27 de la Sede Electréonica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
8 Visto en el indice 28 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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cautelar, pues su escrito se limita a una serie de aseveraciones propias de los
aspectos de fondo del proceso y de un andlisis descontextualizado del

asunto”.

Anadid que "no se ha demostrado ni argumentado la configuracion de un
perjuicio irremediable que se pudiera concretar de no accederse a las medidas
cautelares solicitadas, de tal suerte que incluso, la demandante tampoco
adujo en su despliegue argumentativo que, de no otorgarse la medida

cautelar, los efectos de la sentencia serian nugatorios”.

2.6. El apoderado del Ministerio del Deporte® se opuso al decreto de la
medida cautelar, dado que "no existe concepto de violacion alguno del que se
pueda desprender la necesidad del decreto de tal medida”y "no se encuentra
vulnerando disposicion alguna, ni existe acreditado alguno de los requisitos
establecidos por el articulos 231 del C.P.A.C.A para que por parte del

despacho judicial se acceda a tal solicitud”.

2.7. El apoderado del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo1? se
opuso al decreto de la medida cautelar, con fundamento en que "“/os
argumentos expuestos por la accionante se circunscriben a cuestionar el
sentido de las palabras contenidas en el Decreto 1649 de 2023, en tal sentido,
se pretende darle un alcance gramatical a los términos “"pobreza extrema” y
“vulnerabilidad”, como si tuvieran una significacion diferente, desconociendo
que tanto en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 y en el
articulo 348 de la ley 2294 de 2023 tales palabras son afines en su significado
y alcance y dentro de tal contexto normativo, el decreto demandado no
excede la potestad reglamentaria, puesto que desarrolla y establece las
herramientas necesarias para la operacion, cobertura, destinatarios y demas

acciones gue permiten la ejecucion del Programa Nacional de Jovenes en Paz”.

% Visto en el indice 29 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
0 Visto en el indice 30 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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Agregd que no "se configura un perjuicio irremediable que conlleve la
suspension de las normas acusadas, dado que la accionante no demuestra de

forma clara y precisa tal afirmacion en el escrito de demanda”.

Aleg6 que el acto acusado no vulnerd las disposiciones que fundamentaron
su expedicion, por lo gque no se desconoce la potestad reglamentaria, y acoto
gue "no se configuran las causales de falsa motivacion y desviacion en la
expedicion de las normas reglamentarias que se solicita su suspension
provisional, aunado a que tal argumentacion se plantea como referente de
nulidad en la demanda, por lo cual, no es el momento procesal para decidir

tales cuestionamientos, los cuales seran resueltos en la sentencia”.

2.8. La apoderada del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sosteniblel!
también se opuso a la prosperidad de la medida cautelar, por cuanto no estan
cumplidos los requisitos sefialados por el articulo 231 del CPACA, "toda vez
que se limita, entre otros, en hacer énfasis en su solicitud, pero el contenido
del mismo carece de fundamento juridico; asi, no logro demostrar en ningun
momento en qué consiste el perjuicio irremediable en caso de no concederse

dicha suspension provisional”.

2.9. El apoderado del Ministerio de las Culturas, las Artes y los Saberes2
se opuso al decreto de la medida cautelar, dado que "resulta inane decretar
la medida cautelar de suspension provisional del Decreto 1649 de 2023, en
tanto, dicha decision resulta mas perjudicial para los actuales beneficiarios
del Programa Nacional Jovenes en Paz, que esperar hasta que se profiera
sentencia de fondo, por parte del Alto Tribunal de lo Contencioso

Administrativo”.

2.10. El Director de Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico del

1 Visto en el indice 31 de la Sede Electrénica para la Gestidon Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
2 Visto en el indice 32 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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Ministerio de Justicia y del Derecho!3 solicité negar la medida cautelar
porque “la parte actora no demostro la existencia de incompatibilidad o
contradiccion manifiesta entre alguna norma superior y las disposiciones
demandadas que justifigue ordenar la suspension provisional de estas
ultimas. Ademas, tampoco acreditd suficientemente la idoneidad, necesidad
y proporcionalidad de dicha medida cautelar. Contrario a ello, se enfoco en

exponer los argumentos propios del fondo de la demanda”.

2.11. El apoderado del Presidente de la Republica y/o Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republical?4 se opuso al decreto
de la medida cautelar dado que "“/a solicitud de medida se limita a una
mencion resumida de la demanda, sin indicar realmente el fin que pretende
preservar con la medida, un analisis de proporcionalidad y por qué es
necesaria su imposicion. Asi pues, al no sustentarse adecuadamente dicha
solicitud, se esta omitiendo que esta medida, dotada de contenido material,
no es un simple acto formal de control de legalidad. Es una accion paralela al
tramite judicial impetrado que tiene sus propios requerimientos y fines. Por
ello, no es un juzgamiento anticipado de la legalidad del acto demandado,

qgue es lo que, al parecer, pretende el demandante con su solicitud”.

2.12. El apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico!> se
opuso al decreto de la medida cautelar con fundamento en que "no se
demostré porque esperar a la sentencia haria nugatorios los efectos de la
demanda. Tampoco se advierte una lesion al ordenamiento juridico de la
simple confrontacion de la norma acusada con las normas superiores. Menos
aun esta probado un perjuicio irremediable y, en definitiva, no se cumple
ningun requisito para decretar la cautela, siendo claro que las pretensiones
pueden esperar a los escritos de contestacion sin impedir que el Programa

Jovenes en Paz impacte de manera positiva a los jovenes mas vulnerables de

18 Visto en el indice 33 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
14 Visto en el indice 34 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
5 Visto en el indice 35 y 36 de la Sede Electronica para la Gestidon Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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este pais”.

2.13. El apoderado del Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacioni®
solicitd negar el decreto de la medida cautelar por cuanto “/a parte actora no
demostro la existencia de incompatibilidad o contradiccion manifiesta entre
alguna norma superior y las disposiciones demandadas que justifique ordenar
la suspension provisional de estas ultimas. Ademadas, tampoco acredito
suficientemente la idoneidad, necesidad y proporcionalidad de dicha medida
cautelar. Contrario a ello, se enfocé en exponer los argumentos propios del

fondo de la demanda”.

2.14. La Jefe de la Oficina Juridica del Ministerio de Igualdad y Equidad?'’
se opuso al decreto de la medida cautelar, ya que "“/a solicitud de medida se
limita a mencionar que presuntamente las disposiciones demandadas del
Decreto 1649 de 2023 vulneran el principio de reserva legal y el principio
democratico. Sin embargo, la accionante no sustenta adecuadamente la
supuesta vulneracion de los principios ni incluye una linea de argumentacion
qgue evidencie el nexo causal entre las disposiciones del Decreto y la
trasgresion de los principios. En dicha solicitud, se esta omitiendo que esta
medida, dotada de contenido material, no es un simple acto formal de control
de legalidad. Es una accidn paralela al tramite judicial impetrado que tiene su

propios requerimientos y fines”.

2.15. La Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio del Interiori®
solicitd negar la medida cautelar, dado que "el solicitante de una medida
cautelar dentro de un proceso ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo esta en la obligacion de argumentar de manera razonada y
suficiente la necesidad de la declaratoria de esta, con el fin de proteger

provisionalmente el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia. No

6 Visto en el indice 37 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
7 Visto en el indice 38 de la Sede Electrénica para la Gestidon Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
18 Visto en el indice 43 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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basta la mera afirmacion de la actora sobre su procedencia, sin presentar
argumentos que permitan confirmar su dicho”. Afadid que "“la simple
afirmacion realizada por la actora, relativa a que con la norma que se
pretende suspender se vulneran las normas juridicas en que debid fundarse
el acto administrativo demandado, no cumple con los presupuestos descritos
por la Corporacién para que prospere la medida (...), pues el actor no logra
acreditar, si quiera sumariamente, la vulneracion de las normas superiores

alegadas en el escrito de demanda”.

2.16. El apoderado del Departamento Nacional de Planeacion? se opuso
a la prosperidad de la medida cautelar, puesto que "“/a demandante solicita la
suspension provisional de los preceptos acusados, pero en ningun momento,
hace una remision a los argumentos de la demanda con el propdsito de
sustentar la cautela y tampoco explicar cuales son los fundamentos facticos
o juridicos por los que resulta palmaria la transgresion del ordenamiento
juridico superior. // En ese sentido, puede evidenciarse el incumplimiento de
los articulos 229 y 231 del CPACA, toda vez que, la demandante no cumple
con la carga argumentativa de por qué los preceptos acusados quebrantan el
ordenamiento juridico superior, tan solo se limita a sefalar cuales normas en

Su criterio estarian siendo infringidas”,

2.17.La apoderada del Ministerio del Trabajo allegd pronunciamiento frente
a la medida cautelar el 18 de marzo de 202429; no obstante, se advierte que
por auto del 21 de febrero de 2024 se corri6 traslado de la medida cautelar
por el término de cinco (5) dias, decisién que fue notificada a dicho Ministerio
el 27 de febrero de 202321, de donde se desprende que el memorial fue

prestado de manera extemporanea.

2.18. El cuaderno de medida cautelar ingresé a despacho el 18 de marzo de

¥ Visto en el indice 44 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
2 Visto en el indice 54 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
21 Visto en el indice 17 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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202422 y en la misma fecha ingres6 el cuaderno principal para resolver el

recurso de reposicién interpuesto contra el auto que admitié la demanda?23.

2.19. Por auto del 18 de junio de 2024 se resolvio el recurso de reposicidén en

el sentido de confirmar el auto que admitié la demanda?4.

2.20. El expediente ingresé nuevamente al despacho el 2 de septiembre de
202423,

3. Requisitos para la procedencia de la medida cautelar de

suspension provisional del acto acusado

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha indicado que “el inevitable
tiempo que dura un proceso puede a veces provocar dafos irreversibles, o
dificilmente reparables, en el derecho pretendido por un demandante. Es
entonces necesario que el ordenamiento establezca dispositivos para
prevenir esas afectaciones al bien o derecho controvertido, a fin de evitar
que la decision judicial sea vana™®. Tales instrumentos son precisamente
las medidas cautelares que "se caracterizan porque a través de ellas el
ordenamiento juridico protege, provisionalmente, mientras dura el proceso,
la integridad de un derecho discutido dentro del mismo. Ademas de
garantizar que la decision adoptada logre ser materialmente ejecutada”’.
Por consiguiente, ha sostenido que las medidas cautelares "desarrollan el
principio de eficacia de la administracion de justicia, el derecho de las
personas a acceder a ella y contribuye a la igualdad procesal. En esa

medida, las personas tienen derecho a contar con mecanismos para

22 Visto en el indice 51 de la Sede Electrénica para la Gestidn Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.

% Visto en el indice 52 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.

24\/isto en el indice 71 e la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.

% Visto en el indice 100 de la Sede Electrdénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.

2% Corte Constitucional. Sentencia C — 490 del 4 de mayo de 2000. M.P.: Alejandro Martinez
Caballero.

2" Corte Constitucional. Sentencia C 043 del 25 de febrero de 2021. M.P.: Cristina Pardo.

14



Radicado: 11001-0324-000-2023-00302-00
Demandante: Paloma Valencia Laserna

asegurar la efectividad de las sentencias favorables”?2,

En consonancia con lo dicho, en la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, el articulo 229 del CPACA establece que las medidas
cautelares tienen como finalidad proteger y garantizar, provisionalmente,
el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia, y, ademas, dispuso
que son procedentes “en todos los procesos declarativos que se adelanten
ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado, el auto admisorio de la
demanda o en cualquier estado del proceso, a peticion de parte

debidamente sustentada”.

Seguidamente, el articulo 230 jibidem establecié que las medidas cautelares
pueden ser de naturaleza preventiva, conservativa, anticipativa o de
suspension. Las "medidas cautelares preventivas, [buscan] operar como
una suerte de accion impeditiva para que no se pueda consolidar una
afectacion a un derecho; conservativas que buscan mantener o
salvaguardar un statu quo ante; anticipativas, en donde se pretende
satisfacer por adelantado la pretension perseguida por el demandante,
mediante una decision que propiamente corresponderia al fallo que ponga
fin al proceso y que se justifica en tanto que de no adoptarse se incurriria
en un perjuicio irremediable para el actor, y de suspension que corresponde
a la medida tradicional en el proceso contencioso administrativo de

privacion temporal de los efectos de una decision administrativa”??.

En relacién con la medida cautelar de suspensién provisional del acto
acusado, el articulo 238 de la Constitucion Politica establecié que "“/a
jurisdiccion de lo contencioso administrativo podra suspender
provisionalmente, por los motivos y con los requisitos que establezca la ley,
los efectos de los actos administrativos que sean susceptibles de

impugnaciéon por via judicial”. A su vez, el numeral 3 del articulo 230 del

28 Ibidem.

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion
C. Auto del 13 de mayo de 2015. Expediente nro. 11001 0326 000 2015 00022 00.

C.P.: Jaime Orlando Santofimio Gamboa.
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CPACA prevido que el juez podra decretar como medida cautelar la

suspension provisional de los efectos de un acto administrativo.

La medida de suspension provisional tiene como propodsito evitar que actos
contrarios al ordenamiento juridico puedan continuar surtiendo efectos,
mientras se decide de fondo su constitucionalidad o legalidad en el proceso
ordinario correspondiente, por lo que "(..) esta dirigida a ‘“evitar,
transitoriamente, que el acto administrativo surta efectos juridicos, en
virtud de un juzgamiento provisorio del mismo, salvaguardando los

intereses generales y el Estado de derecho” (...)"3°.

En este punto, vale la pena anotar que la jurisprudencia de la Corporacion
ha explicado que el examen de la medida cautelar de suspension provisional
es una valoracién inicial que “implica una confrontacion de legalidad de
aquél con las normas superiores invocadas, o con las pruebas allegadas
junto a la solicitud. Este analisis inicial permite abordar el objeto del
proceso, la discusion de ilegalidad en la que se enfoca la demanda, pero
con base en una aprehension sumaria, propia de una instancia en la que las
partes aun no han ejercido a plenitud su derecho a la defensa”!. Lo
manifestado esta en consonancia con lo expuesto en el primer inciso del
articulo 230 del CPACA cuando sefala que las medidas cautelares deberan
tener relacion directa y necesaria con las pretensiones de la demanda;
aquella es la razén por la cual la jurisprudencia de la Corporacion ha
indicado que la valoracién inicial de la medida cautelar conlleva un examen
inicial del objeto del proceso o, en otras palabras, de la ilegalidad del acto

acusado.

Ahora, en cuanto a los requisitos que deben estar cumplidos para que

proceda la medida cautelar de suspensién provisional en el medio de control

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Auto del 30
de septiembre de 2021. Expediente nro. 11001 0324 000 2019 00478 00. C.P.: Roberto
Augusto Serrato Valdés.

3t Al respecto ver: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Primera. Auto del 26 de febrero de 2021. Expediente nro. 11001 0324 000 2017 00442
00. C.P.: Nubia Margoth Pefia Garzén.
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de nulidad, el articulo 231 del CPACA dispuso que, "cuando se pretenda la
nulidad de un acto administrativo, la suspension provisional de sus efectos
procedera por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda o en
la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal violacion surja del
analisis del acto demandado y su confrontacion con las normas superiores
invocadas como violadas o del estudio de las pruebas allegadas con la

solicitud”.

De este modo, es claro que para la procedencia de la medida cautelar de
suspension provisional en el medio de control de nulidad, el primero de los
requisitos que debe estar reunido consiste en que de la confrontacién del
acto demandado con el marco normativo que se invoca como infringido o
del analisis de las pruebas allegadas con la solicitud se concluya la violacién

del ordenamiento juridico.

Sin perjuicio de lo anotado, ademas del precitado requisito, también debe
observarse en la procedencia de la medida de suspensién provisional los
elementos comunes y que fundamentan todo tipo de cautela, esto son, la
apariencia de buen derecho (fumus boni iuris) y el perjuicio por la mora

(periculum in mora).

En relacién con los precitados elementos, la jurisprudencia de la
Corporaciéon ha explicado que la procedencia de la suspension provisional
"esta determinada por la violacion al ordenamiento juridico mediante la
subsunciéon de un acto administrativo con el universo normativo de
principios y valores al cual esta sujeto, y la necesidad de proteger
provisionalmente la legalidad en sentido amplio mientras se profiere la
decision definitiva respecto del acto administrativo demandado. Esto
significa que la suspension provisional, como toda medida cautelar, debe
estar siempre debidamente sustentada en los dos pilares fundamentales
sobre los cuales se edifica todo sistema cautelar, a saber: los principios del
periculum in mora y del fumus boni iuris, en virtud de los cuales siempre se

tendra que acreditar en el proceso el peligro que representa el no adoptar
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la medida y la apariencia del buen derecho respecto del cual se persigue un

pronunciamiento definitivo en la sentencia que ponga fin al litigio”3?.

De igual modo, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha reconocido
que deben estar configurados los dos presupuestos esenciales para decretar
una medida cautelar con el fin de "“asegurar su proporcionalidad y
congruencia’?3, esto son, periculum in mora (perjuicio por la mora) y fumus

boni iuris (apariencia de buen derecho).

Frente al elemento de |la apariencia de buen derecho (fumus boni iuris), la
jurisprudencia de la Corporacién ha senalado que "tiene por objeto verificar
que quien solicita una medida cautelar goce de la probabilidad razonable de
que prospere su causa, esto con el objetivo, de que no sean decretadas
medidas cautelares propuestas por la parte que sostiene una posicion

manifiestamente injusta o sin fundamento legal suficiente”34.

En ese mismo sentido, la Seccion Primera de la Corporacion ha indicado que
la apariencia de buen derecho es uno de los elementos para la procedencia
de la medida cautelar de suspension provisional3> y ha explicado que "“/a
llamada “apariencia de buen derecho” (fumus boni iuris) en la demanda
incoada, (...) se traduciria en dltimas, en las probabilidades de éxito de la
pretensiones”°, criterio respecto del cual el despacho, en consonancia con
lo dicho por la Seccion, ha asegurado que "“la apariencia del buen derecho

del demandado, (...) significa que las pretensiones de la demanda aparezcan

%2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién
C. Auto del 13 de mayo de 2015. C.P.: Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Expediente nro.
11001 0326 000 2015 00022 00.

3 Corte Constitucional. Sentencia C 043 del 25 de febrero de 2021. M.P.: Cristina Pardo.
% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion
B. Auto del 19 de junio de 2018. Expediente nro. 11001 0325 000 2016 00081 00. C.P.:
Sandra Lisset Ibarra Vélez.

% Al respecto, puede verse: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccién Primera. Auto del 14 de mayo de 2019. Expediente nro. 11001 0324 000 2015
00442 00. C.P.: Roberto Augusto Serrato Valdés.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Auto del 14
de mayo de 2019. Expediente nro. 11001 0324 000 2015 00442 00. C.P.: Roberto Augusto
Serrato Valdés.
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0 estén razonablemente fundadas en derecho””.

En relacién con el perjuicio de la mora (periculum in mora), la Corporacién
ha expuesto que "busca que con el decreto de la cautela, se garantice la
efectividad de la decision de fondo, teniendo en cuenta que en el transcurso
del proceso puede darse alguna situacion que haga imposible su
cumplimiento, ocasionando que los efectos de la sentencia sean ilusorios.
En consecuencia de ello, el Juzgador debe advertir la necesidad de decretar
la medida cautelar, con el propdsito de garantizar el cumplimiento de la

sentencia que resuelva de fondo las pretensiones de la demanda”38.

A su turno, la jurisprudencia de la Seccién Primera de la Corporacion ha
reconocido que el perjuicio por la mora (periculum in mora) es uno de los
requisitos de la medida cautelar de suspensién provisional3?, el cual ha sido
entendido como "“/a demostracion de la existencia de un riesgo por la
demora en el tramite procesal hasta que se adopte una decision
definitiva™9. Por su parte, el despacho también ha reconocido el perjuicio
por la mora como uno de los elementos para la procedencia de la medida
de suspension provisional y ha indicado que se trata del “peligro de la
efectividad de la sentencia por el tiempo que transcurre desde que se
instaura la demanda hasta que se profiera el fallo. El juez debe analizar si
el tiempo que dure el proceso amenaza o frustra la tutela judicial efectiva
que se persigue y por ello debe crear una situacion provisional mientras

éste se define™1,

7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Primera. Auto del 6
de septiembre de 2019. Expediente nro. 11001 0324 000 2019 00022 00. C.P.: Oswaldo
Giraldo Lopez.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion
B. Auto del 19 de junio de 2018. Expediente nro. 11001 0325 000 2016 00081 00. C.P.:
Sandra Lisset Ibarra Vélez.

% Al respecto, puede verse: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccién Primera. Auto del 14 de mayo de 2019. Expediente nro. 11001 0324 000 2015
00442 00. C.P.: Roberto Augusto Serrato Valdés.

4 Ibidem.

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Auto del 6
de septiembre de 2019. Expediente nro. 11001 0324 000 2019 00022 00. C.P.: Oswaldo
Giraldo Lopez.
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En el escenario descrito, la jurisprudencia de la Seccion Primera de la
Corporacidon ha sostenido que cuando se trata de medidas cautelares de
suspension provisional de los efectos de un acto administrativo y se acredita
prima facie que el acto acusado contraviene el ordenamiento juridico
superior, de manera implicita, en principio, se satisfacen los requisitos del
perjuicio por la mora (periculum in mora), y de apariencia de buen derecho
(fumus boni iuris), puesto que en un Estado social de derecho esos
elementos siempre concurren cuando se trata de la efectiva transgresion

del ordenamiento juridico por parte de las autoridades publicas®?.

Cabe precisar que lo dicho no releva a quien solicita la medida cautelar de
exponer las razones por las cuales se configuran los elementos de
apariencia de buen derecho y perjuicio por la mora, lo que implica que la
parte interesada debe demostrar la transgresion del acto demandado con
las normas superiores invocadas (primer requisito — vulneracion de norma
superior), que tal infraccién esté razonablemente fundada en derecho
(segundo requisito — apariencia de buen derecho) y, como consecuencia de
lo anterior, no exista una justificacién para postergar una decision frente a
los efectos de los actos acusados, de modo que es necesario decretar la

suspension provisional del acto (tercer requisito — perjuicio por la mora).

Lo hasta aqui expuesto permite concluir que, si bien la medida de
suspension provisional tiene como caracteristicas ser accesoria*3, ello no
implica que su procedencia esté desligada completamente del contenido de
la demanda, puesto que, en primer lugar, acorde con el articulo 230 del
CPACA, la medida cautelar debe tener relacidon directa y necesaria con las
pretensiones, y bajo ese entendimiento los elementos de apariencia de buen

derecho y perjuicio por la mora se acreditan, no solo con lo expuesto en la

4 Al respecto, puede verse: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccién Primera. Auto del 30 de septiembre de 2021. Expediente nro. 11001 0324 000
2019 00478 00. C.P.: Roberto Augusto Serrato Valdés.

43 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Auto del 30
de septiembre de 2021. Expediente nro. 11001 0324 000 2019 00478 00. C.P.: Roberto
Augusto Serrato Valdés. Igualmente, puede verse la sentencia C — 043 del 25 de febrero
de 2021. C.P.: Cristina Pardo, alli se indicd que las medidas cautelare eran accesorias
porque su imposicidn y vigencia dependen de la existencia de un proceso.
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solicitud de medida cautelar, sino también con los argumentos sefialados
en la demanda, cuando estos ultimos estén en consonancia o guardan

relacion con lo sustentado y pedido en la medida cautelar.

Ello es asi porque, como quedd visto, el requisito de apariencia de buen
derecho se configura cuando las pretensiones de la demanda aparezcan o
estén razonablemente fundadas en derecho, es decir, se trata de un
requisito que por esencia implica analizar el contenido de la demanda frente
a los argumentos que guarden relacién con la medida cautelar, ademas, por

supuesto, de examinar la sustentacion de la solicitud de la medida.

Lo mismo ocurre, con el perjuicio por la mora, en el entendido que,
acreditados los dos primeros requisitos, no habria justificacién para que un
acto administrativo, que es prima facie contrario a derecho, siga surtiendo
efectos juridicos mientras se profiere la decisidn definitiva; es decir, aquella
que se pronuncia sobre las pretensiones de la demanda o, en otros
términos, sobre el objeto del proceso. La anterior consideracién pretende
evidenciar que este ultimo requisito también estd relacionado con el
contenido de la demanda, por cuanto busca proteger la efectividad de la
sentencia, que en Uultimas implica un pronunciamiento sobre las

pretensiones y los fundamentos de la demanda.

Por consiguiente, es claro que los tres requisitos enunciados son
interdependientes y deben ser concurrentes para decretar la medida de
suspension provisional. Luego, acorde con lo sefalado, para examinarlos

debe tenerse en cuenta lo siguiente:

(i) El primer requisito que debe acreditarse es la infraccion de norma
superior, examen que es preciso abordarse en los términos previstos en el
articulo 231 del CPACA, en el sentido que tal vulneracion surge de la
confrontaciéon del acto demandado y la norma superior invocada, o del

estudio de las pruebas allegadas con la solicitud.
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(ii) El segundo requisito que debe demostrar la parte interesada es el
referido a la apariencia de buen derecho, que implica examinar los
argumentos en los que se fundamenta la solicitud de la medida cautelar, y
aquellos expuestos en la demanda que guarden relacién y soporten lo dicho
en aquella. Lo anterior es asi porque el requisito de apariencia de buen
derecho se predica del contenido de la demanda, luego es pertinente tener
en cuenta aquellos argumentos expuestos en la demanda que estan en
concordancia con la solicitud de suspension provisional y que permiten
evidenciar que la demanda esta razonablemente fundada en derecho, que
es la finalidad que persigue este elemento. Ademas, no puede perderse de
vista que este segundo componente legitima la decision de adoptar una
cautela, puesto que careceria de sentido decretarla cuando la parte

interesada sostiene una posicion sin el fundamento juridico suficiente.

Vale la pena precisar que, conforme el articulo 229 del CPACA, las medidas
cautelares proceden "a peticion de parte debidamente sustentada”; es decir
que, en efecto, la solicitud de medida cautelar debe estar sustentada por la
parte interesada, sin que para ello baste manifestar que se pide la medida
cautelar; no obstante, por la naturaleza del elemento de apariencia de buen
derecho, ademas de examinar los argumentos expuestos en la peticién de
la medida cautelar, es procedente tener en cuenta aquellos contenidos en
la demanda, siempre y cuando guarden relacién con lo explicado en la
peticion de la medida. Ello es asi, no solo por la esencia de este requisito,
esto es, que se predica principalmente del contenido de la demanda, sino
porque es el entendimiento que mejor garantiza la finalidad de la existencia
de las medidas cautelares, que no es otro que el oportuno acceso a la
administracion de justicia para evitar que la decision definitiva caiga al
vacio, decision que, como se indicd, implica un pronunciamiento sobre las

pretensiones y fundamentos de la demanda.
(iii) Por ultimo, de la configuracion de los dos primeros requisitos, en

principio, se desprenderia la necesidad de adoptar la medida de suspension

provisional (perjuicio por la mora), en tanto que se advierte prima facie que
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el acto demandado es contrario al ordenamiento juridico, por lo que resulta

necesario suspender sus efectos.

No obstante, debe tenerse en cuenta que, aunque estén cumplidos los dos
primeros requisitos, pueden presentarse escenarios* en los que la
preservacion del acto administrativo prima facie garantiza de mejor manera
el interés general que la adopcién de la medida de suspensién. Lo anterior
significa que, si bien el decreto de la medida de suspension provisional se
centra en la discusion de la legalidad del acto, hay aspectos que son
trascendentes a ello, por lo que el juez también debe valorar los efectos
practicos de la decision. En ese escenario, no estaria cumplido el ultimo de
los requisitos, dado que su finalidad estd encaminada a evitar el riesgo de
la efectividad de la sentencia por el paso del tiempo; sin embargo, dicho
riesgo estaria desvirtuado si, prima facie, se advierte que conservar los

efectos del acto acusado protegen en mayor medida el interés general.

4. Analisis del caso concreto

En el asunto bajo estudio, el despacho advierte que en el acapite de la
demanda que la parte actora tituld "pretensiones”, solicitd que “"se declare
la suspension provisional del articulo 1, los numerales 1, 3 y 4 del articulo
2 y el articulo 6 del Decreto 1649 de 2023 “por el cual se reglamenta el
articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 que crea el Programa Nacional Jovenes

en Paz” (...)"™5,

Igualmente, en el acapite de la demanda denominado "medida cautelar”, la

parte actora sustentd que aquella es procedente con fundamento,

4 Al respecto, pude verse: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion Primera. Auto del 28 de agosto de 2024. Expediente radicado nro. 11001 0324
000 2023 00289 00. C.P.: Oswaldo Giraldo Lopez. En dicha oportunidad, se negd la
suspensidn provisional del acto administrativo que prohibid y canceld los registros de
plaguicidas con el componente Fipronil, asi como sus importaciones y se impuso medidas
para el agotamiento de los inventarios existentes en el territorio nacional, pese a que no
se agotd el tramite para su emision, ello, por cuanto se evidencié la existencia de una
posible catastrofe ecoldgica por los efectos de dicho quimico .

4 Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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principalmente, en dos argumentos: (i) que las disposiciones acusadas
ampliaron las situaciones que permiten “a los jovenes ser beneficiarios del
Programa Nacional Jévenes en Paz y de una orientacion juridica”®, lo que
conduce a una "extralimitacion de la funcion reglamentaria™’, y, (ii) que
existe una vulneracién al principio democratico, por cuanto el decreto
reglamentario desconocié el marco normativo establecido por la
Constitucion y la ley y concedié un alcance “indebido a lo dispuesto por el
legislador y aprobado mediante el debido debate democratico en el

Congreso de la Republica respecto a la Ley 2294 de 20238,

De manera previa a examinar si en este caso estan cumplidos los requisitos
para la procedencia de la suspension provisional, el despacho se
pronunciara sobre (i) el ejercicio de la potestad reglamentaria, sus limites
y alcances; (ii) el Programa Nacional Jovenes en Paz; (iii) la funcion de
planeacién, la ley del Plan Nacional de Desarrollo y la aplicacion del principio
democratico para su aprobacidn y, por ultimo, abordara el (iv) estudio de

la procedencia de la medida cautelar de suspension provisional.

4.1. El ejercicio de la potestad reglamentaria, sus limites y alcances

La potestad reglamentaria, tal como lo dispone el articulo 189 de Ia
Constitucién Politica, esta en cabeza del Presidente de la Republica, a quien
le corresponde, como Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Suprema Autoridad
Administrativa, "“(...) 11. ejercer la potestad reglamentaria, mediante la
expedicion de los decretos, resoluciones y drdenes necesarios para la

cumplida ejecucion de las leyes (...)".

Dicha facultad esta limitada por el marco impuesto en la Constitucion y la
ley, de manera que “(...) no puede alterar o modificar el contenido y el
espiritu de la ley, ni puede dirigirse a reglamentar leyes que no ejecuta la

Administracion, asi como tampoco puede reglamentar materias cuyo

4 Ibidem.
47 Ibidem.
48 Thidem.
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contenido esta reservado al legislador (...)"°.

Frente al ejercicio de la potestad reglamentaria, esta Corporaciéon, entre
otras providencias, en sentencia del 20 de noviembre de 2014°9, definid sus
parametros asi: (i) se trata de una facultad constitucional atribuida
permanentemente a ciertas autoridades para expedir disposiciones juridicas
de caracter general y abstracto, a través de las cuales se desarrollan reglas
y principios fijados en la ley; (ii) su finalidad consiste en establecer detalles
y pormenores necesarios para la debida aplicacion de las disposiciones
legales; (iii) en ningln caso puede modificar, ampliar o restringir su
contenido material o alcance; (iv) su atribucién corresponde principalmente
al Presidente de la Republica, pero también, de manera derivada, a otros
organos constitucionales dentro de la Rama Ejecutiva, como a los
ministerios, de acuerdo con lo sefialado por el articulo 208 de la Constitucion

Politica>!.

Respecto de los limites de la potestad reglamentaria, también ha dicho esta
Corporacion que la funcidon que cumple el Gobierno en el ejercicio del poder
reglamentario es la de complementar la ley en la medida que sea necesaria
para lograr su cumplida aplicacidon, pero no conlleva la interpretacion de los
contenidos legislativos, sino que debe limitarse y subordinarse a su

contenido®2.

Por su parte, la Corte Constitucional se ha pronunciado sobre la potestad
reglamentaria prevista en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion

Politica, indicando que debe ejercerse de acuerdo con los preceptos legales

4 Corte Constitucional, sentencias C-028 del 30 de enero de 1997, M.P. Alejandro Martinez
Caballero, reiterada entre otras por las sentencias C-302 del 5 de mayo de 1999, M.P.
Carlos Gaviria Diaz y C-1262 del 5 de diciembre de 2005, M.P. Humberto Sierra Porto.

% Consejo de Estado. Seccién Primera. Sentencia del 20 de noviembre de 2014. Expediente
con radicado nro. 11001-03-24-000-2010-00119-00. C.P.: Guillermo Vargas Ayala.

51 El articulo 208 de la Constitucion Politica dispone que los ministros y los directores de
departamentos administrativos son los jefes de la administracion en su respectiva
dependencia y que bajo la direccién del Presidente de la Republica les corresponde formular
las politicas atinentes a su despacho, dirigir la actividad administrativa y ejecutar la ley.
52 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Sentencia
del 6 de julio de 2017. C.P.: William Herndndez Gémez. Expediente radicado nro. 11001
0324 000 2008 00390 00.
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y constitucionales, los cuales constituyen limites a la reglamentacion.

Asi, en la sentencia C-1005 de 2008, la Corte explicd®3: (i) la potestad
reglamentaria "(...) no es absoluta y debe ejercerse dentro de las fronteras
que marcan la Constitucion y la Ley (...)”; (ii) procede cuando se trata de
normas que tengan la funcion de reglamentar, opuesta a la funcion de
ejecutar, pues necesitan de regulacién posterior, (iii) en los casos que
requiera tal regulacién, la potestad reglamentaria se direcciona a la
produccién de actos administrativos, cuya finalidad, es la de traer al plano
real el enunciado abstracto de la ley, es decir, se relaciona "(...) con la
expedicion de normas de caracter general -sean ellas decretos, resoluciones
o circulares- imprescindibles para la cumplida ejecucion de la ley (...)”; (iv)
"(...) los actos administrativos emitidos como consecuencia del ejercicio de

dicha potestad unicamente pueden desarrollar el contenido de la ley (...)".

Por su parte, el despacho ha explicado que la configuracion de la
extralimitacion en la potestad reglamentaria puede tener lugar en tres
eventos>*. El primero de ellos es cuando el legislador no ha ejercido su
funcién constitucional, es decir, no ha expedido la ley, y la autoridad

revestida de la potestad reglamentaria lo hace en su lugar.

El segundo escenario se presenta cuando, existiendo la ley, la autoridad
revestida de la potestad reglamentaria expide el acto y materialmente no
cumple con la finalidad de complementariedad, adoptando reglas que no
son necesarias, o no son adecuadas y suficientes para alcanzar el propdsito
que la reglamentacidon persigue, que es el cumplimiento de la ley que

reglamenta>>.

% M.P.: Humberto Antonio Sierra Porto.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Secciéon Primera. Auto del 4
de junio de 2024. Expediente radicado nro. 11001 0324 000 2018 00394 00. C.P.: Oswaldo
Giraldo Lopez.

55 Cita: " CP. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, radicado 2017-00030-00. "Empero, como lo
sefiald la jurisprudencia de esta Seccion, el ejercicio de esa competencia debe respetar los
principios de necesidad y legalidad.

Segun el primero, la facultad reglamentaria debe ser ejercida unicamente sobre aspectos
de la ley que requieran de precision para su correcta implementacion. Por esto es que se
afirma que entre mas amplio o general sea el contenido de la ley, mas amplia sera la
facultad reglamentaria. Mientras que, por el contrario, entre mas precisa sea la ley menor

26



Radicado: 11001-0324-000-2023-00302-00
Demandante: Paloma Valencia Laserna

El tercero corresponde a que, expedida la ley, la autoridad revestida de la
potestad reglamentaria modifica, amplia, o restringe su contenido material
o alcance; en este caso, desconoce la norma superior que reglamenta, lo
gue implica la nulidad de la reglamentacién, pero no precisamente por

extralimitacion en la competencia, sino por infraccidén a norma superior.

En consecuencia, es claro que el ejercicio de la potestad reglamentaria tiene
como propdsito la cumplida ejecucion de la ley, sin que pueda alterar su

contenido.

4.2. El Programa Nacional Jévenes en Paz

El Programa Nacional Jovenes en Paz se cred a través del articulo 348 de la
Ley 2294 del 19 de mayo de 2023, “"por el cual se expide el Plan Nacional
de Desarrollo 2022-2026- Colombia Potencia Mundial de la Vida”. En la
precitada disposicion se sefialé que el Programa tendra como objeto la
implementacion de una ruta de atencidn integral a la juventud entre los 14
y 28 afos de edad que se encuentra en situacion de extrema pobreza,
jovenes rurales, explotacion sexual, vinculados a dindmicas de criminalidad
y en condiciones de vulnerabilidad en territorios afectados por la violencia
y el conflicto armado que han sido histéricamente marginados y excluidos,
gue sera implementado en todo el territorio nacional, mediante acciones en
los dmbitos de la salud emocional, mental y fisica, educacién, familiar,
comunitario, deporte, empleo, emprendimiento, arte, cultura y formacién

de la ciudadania.

sera el ambito de la facultad. En cuanto al segundo, no puede exceder el alcance de la ley
que dice reglamentar, pues en ese caso no estd asegurando su cumplimiento, sino
adicionando un contenido normativo lo que no tiene sustento en una norma de rango
superior” (...)”. Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Cuarta. Proceso: 11001-03-27- 000-2017-00047-00 (23490). Sentencia del 28 de junio
de 2018. C.P.: Julio Roberto Piza Rodriguez. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccion Cuarta. Proceso: 11001-03-27- 000-2012-00024-00 (19359).
Sentencia del 6 de diciembre de 2017. C.P.: Milton Chaves Garcia. Consejo de Estado. Sala
de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Proceso: 11001-03-27- 000-2009-
00024-00 (17699). Sentencia del 30 de mayo de 2011. C.P.: Martha Teresa Bricefio de
Valencia.
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Seguidamente establecid que el Programa Nacional Jévenes en Paz tendra
los siguientes componentes: 1. transferencias monetarias condicionadas al
trabajo social en su municipio y a un plan de formaciéon educativa que el
Ministerio de Educacidén, junto con las secretarias de educacion municipales
y distritales, coordinaran; 2. acceso a mecanismos de asistencia técnica,
financiacion y comercializacién de iniciativas de emprendimiento
individuales y/o colectivas, entre otras; 3. acceso y gratuidad en programas
de educacién y formacion para el trabajo, y 4. planes y programas para la

garantia de derechos con énfasis en salud mental.

En cuanto a la financiacion, el articulo 348 ibidem previé que "“la Nacion
asignara los recursos destinados a cubrir el Programa Nacional de Jévenes
en Paz. La proyeccion de recursos se hara sobre la base de las metas de
cobertura y gestion que se definan”. Igualmente, previd que “para el
desarrollo e implementacion del Programa Nacional Jévenes en Paz, se
podran destinar recursos de las entidades publicas del orden nacional y
territorial en el marco de su autonomia, de organismos multilaterales, de

cooperacion internacional y de organizaciones privadas”.

Ahora, frente a cada uno de los componentes que integran el Programa,
establecid que las ‘“transferencias monetarias estara a cargo del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social (DPS) en
coordinacion y articulacion con el Departamento Nacional de Planeacion,
quien estaré a cargo de la metodologia de focalizacion territorial, e
individual de los potenciales beneficiarios del programa. El sector comercio,
trabajo, inclusion social e igualdad y equidad, deberan concurrir con la
oferta necesaria para el componente de emprendimiento. El sector Trabajo
y Educacion, propenderan por garantizar el acceso, permanencia y
graduacion de los jovenes beneficiarios del programa. El Ministerio de la
Igualdad y la Equidad, realizara la articulacion, coordinacién, concurrencia
y complementariedad de acciones que permitan superar la vulneracion de

derechos en la que se encuentren los jovenes beneficiarios del programa”.
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Por ultimo, el paragrafo segundo del articulo 348 ibidem dispuso que "“e/
Departamento Nacional de Planeacion en coordinacion con el Departamento
Administrativo de la Presidencia, a través de la Consejeria Presidencial para
la Juventud y la Vicepresidencia de la Republica, el Departamento de la
Prosperidad Social, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar-ICBF- y
con la participacion de las entidades de los niveles departamental, distrital
y municipal, dentro de los tres (3) meses siguientes a la entrada en vigencia

de la presente ley, reglamentara el funcionamiento del Programa”.

En cumplimiento de lo anterior y con fundamento en las facultades previstas
en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica, el Gobierno
Nacional expidio el Decreto 1649 del 12 de octubre de 2023°%, que contiene
las disposiciones frente a las cuales la parte actora persigue la suspension

provisional.

4.3. La funcion de planeacion, la ley del Plan Nacional de Desarrollo

y la aplicacion del principio democratico para su aprobacion

Comoquiera que el Programa Nacional Jévenes en Paz fue creado en el
articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, por medio de la cual se expidid el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026 - Colombia Potencia Mundial de la Vida, es
pertinente examinar la funcidon de planeacidon en el ordenamiento juridico
colombiano, la ley del Plan Nacional de Desarrollo como una expresion de la
funcion de planeacién y la aplicacién del principio democratico que caracteriza

su aprobacién.

En cuanto a la funcién de planeacién, la jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha entendido que es “"el proceso de racionalizacion politica,
técnica y participativa para el manejo econémico publico y el logro de los

objetivos colectivos basicos del sistema constitucional™’, y dentro de sus

% En el Decreto 1649 de 2023, se indico: "En ejercicio de las facultades que le confiere el
numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y el paragrafo 2 del articulo 348 de
la Ley 2294 de 2023, en desarrollo del articulo 348 de la Ley 2294 de 2023”,

57 Corte Constitucional. Sentencia C — 652 de 2015. M.P.: Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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propdsitos esta permitir “a los ciudadanos conocer de antemano los objetivos
sociales del Estado, asi como el rumbo de la economia; y de otra, que los
funcionarios encargados de ejecutar las politicas gubernamentales cuenten
con puntos de referencia claros que les permitan encajar su actividad dentro

de los fines del Estado Social de Derecho 8.

También ha explicado que los instrumentos relevantes que sirven a la funcién
de planeacién y al cumplimiento de los objetivos que con ella se persiguen
son, en su orden, el Plan Nacional de Desarrollo, "que constituye su expresion
suprema, y el Presupuesto General de la Nacion, el cual debe corresponder al

Plan Nacional de Desarrollo al que también se encuentra sujeto”°.

Frente a la ley que contiene el Plan Nacional de Desarrollo, la jurisprudencia
constitucional, en consonancia con el alcance de la funcion de planificacién,
ha manifestado que es una expresidn de la planeaciéon y de la racionalizacion
politica, técnica y participativa para la gobernanza de objetivos colectivos

importantes en el sistema constitucional®®.

Por su parte, en la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo concurren las
ramas ejecutiva y legislativa del poder publico, en la medida en que el articulo
34161 de la Constitucidn Politica establece que el Gobierno Nacional elaborara
el Plan Nacional de Desarrollo con la participacion de las autoridades de
planeacion y de las entidades territoriales, para luego presentar el proyecto a
consideraciéon del Congreso de la Republica que, conforme lo establece el
numeral 3 del articulo 150 de la Constitucion Politica, le corresponde aprobar
el Plan Nacional de Desarrollo y de inversiones publicas que hayan de

emprenderse o continuarse, con la determinacion de los recursos vy

% Corte Constitucional. Sentencia C-292 de 2015. M.P.: Luis Ernesto Vargas Silva.

% Corte Constitucional. Sentencia C — 652 de 2015. M.P.: Luis Guillermo Guerrero Pérez.
6 Corte Constitucional. Sentencia C - 095 de 2021. M.P.: Alberto Rojas Rios.

81 "ARTICULO 341. El gobierno elaborara el Plan Nacional de Desarrollo con participacion
activa de las autoridades de planeacion, de las entidades territoriales y del Consejo
Superior de la Judicatura y sometera el proyecto correspondiente al concepto del Consejo
Nacional de Planeacion; oida la opinién del Consejo procedera a efectuar las enmiendas
qgue considere pertinentes y presentara el proyecto a consideracion del Congreso, dentro
de los seis meses siguientes a la iniciacion del periodo presidencial respectivo (...)".
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apropiaciones que se autoricen para su ejecucion, y las medidas necesarias

para impulsar el cumplimiento de los mismos.

Acorde con lo previsto por el articulo 339 de la Constitucion Politica, el Plan
Nacional de Desarrollo esta conformado por una parte general y un plan de
inversiones de las entidades publicas del orden nacional. Asimismo, prevé que
en la parte general se sefialaran los propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, las metas y prioridades de la acciéon estatal a mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y
ambiental que seran adoptadas por el Gobierno. A su vez, indicé que el plan
de inversiones publicas contendra los presupuestos plurianuales de los
principales programas y proyectos de inversién publica nacional y la
especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion, dentro

de un marco que garantice la sostenibilidad fiscal.

En relacion con los componentes del Plan Nacional de Desarrollo, la Corte
Constitucional ha explicado que, "por la esencia misma de la ley del plan,
resulta obvio que deban contemplarse presupuestos plurianuales, ya que en
ella necesariamente se prevén propdsitos y objetivos nacionales de largo
plazo, asi como programas y proyectos de inversion publica nacional que,
como consecuencia Iégica del ejercicio de planeacion propio del desarrollo de
todo Estado, exige que el Gobierno de turno contemple diversas metas

econdmicas que deberan cumplirse en el transcurso de varias anualidades™?,

En este punto, vale la pena mencionar que, acorde con lo sehalado por el
articulo 339 jbidem, el plan de inversiones debe garantizar la sostenibilidad
fiscal. Por otro lado, el articulo 4 de la Ley 1473 de 201193 establece que la
regla fiscal se materializa a través del marco fiscal de mediano plazo y que
“el Plan de Inversiones del Proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrollo,
el Marco de Gasto de Mediano Plazo, el Plan Financiero, el Plan Operativo

Anual de Inversiones y el Proyecto de Ley de Presupuesto General de la

62 Corte Constitucional. Sentencia C - 337 de 1993. M.P.: Vladimiro Naranjo Mesa.
8 “"por medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones”.
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Nacion, deben ser consistentes con la regla fiscal, contenida en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo”, A su vez, la regla fiscal, conforme con el articulo 5 de la
Ley 1473 de 2011, tiene como proposito “asegurar la sostenibilidad de las

finanzas publicas, de tal forma que no se supere el limite de deuda”.

Ahora bien, en lo relativo a la aplicacion del principio democratico en la
elaboracion de la ley del plan, la jurisprudencia de la Corte Constitucional
ha explicado que la Constitucidn Politica reconoce el caracter democratico y
participativo del proceso de planeacion, en la medida que, "no solo el
proyecto de ley del plan sera elaborado con la participacion activa de las
entidades territoriales y habra de consultarse al Consejo Nacional de
Planeacion (etapa prelegislativa), sino que también sera sometido a
aprobacion del Congreso de la Republica, como instancia de planeacion
(arts. 341 y 150.3 C. Pol.), al constituir el drgano de discusion democratica,

participativa y pluralista por excelencia”®?.

En este escenario, ha sostenido que "el/ Congreso de la Republica, al
participar en la deliberacion y aprobacion de la ley del plan, ejerce una
funcién delimitadora del marco de accion del ejecutivo y de control, no solo
politico sino también econdmico y presupuestal (...), garantizando la
transparencia de la gestion gubernamental. De ahi la importancia de la
intervencion responsable del legislativo en la adopcion definitiva del Plan de

Desarrollo cada cuatro anos”>.

Cabe mencionar que, conforme con el preambulo y el articulo 1 de la
Constitucion Politica, el Estado se caracteriza por una democracia
participativa y pluralista, por lo que la Corte Constitucional ha sefalado que
"la planeacion no debe ser entendida solamente como una operacion
técnica, sino que, atendiendo la naturaleza organizativa de Estado social de
derecho soportado en la activa participacion de todos, constituye un

ejercicio de deliberacion democratica, por medio del cual el Estado y la

6 Corte Constitucional. Sentencia C -063 de 2021. M.P.: Jorge Enrique Ibafiez Najar.
8 Corte Constitucional. Sentencia C -063 de 2021. M.P.: Jorge Enrique Ibafiez Najar.
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sociedad interactuan para construir una vision de futuro que permita
orientar las acciones estatales y sociales del presente. Entonces, la
planeaciéon es un punto de encuentro entre los criterios técnicos de
asignacion de recursos y los criterios politicos, econdmicos, sociales y

culturales de articulacion de intereses”®,

Para el analisis de las consideraciones anotadas, no puede perderse de vista
gue el Programa Nacional Jévenes en Paz fue creado a través de la Ley del
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Ley 2294 de 2023), la cual, por su
naturaleza, contiene las metas y objetivos que el Gobierno Nacional
persigue implementar durante el periodo constitucional correspondiente,
por lo que en el Programa Nacional Jovenes en Paz se materializd la funcion
de planificacion del Estado no solo en términos sociales de la accién estatal,
sino también econdmicos; planificacion que, como se indicd, es producto de
una deliberacién democratica en la que confluyen los criterios técnicos de
asignacién de recursos, asi como los criterios sociales y politicos, con el fin
de articular los intereses y necesidades de la colectividad frente a los
objetivos y metas que el Gobierno Nacional pretende cumplir a mediano y

largo plazo.

4.4. Estudio de la procedencia de la medida cautelar de suspension

provisional

En el asunto bajo estudio, se recuerda que la parte actora pretende que se
declare la suspension provisional “del articulo 1, los numerales 1, 3 y 4 del
articulo 2 y el articulo 6 del Decreto 1649 de 2023 "por el cual se reglamenta
el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 que crea el Programa Nacional

Jovenes en Paz” (...)"”.

En el acapite de la demanda denominado "medida cautelar”, la parte actora

® Ibidem.
7Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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sustentd que es procedente con fundamento en dos argumentos: (i) que
las disposiciones acusadas ampliaron las situaciones que permiten "a los
jovenes ser beneficiarios del Programa Nacional Jovenes en Paz y de una
orientacion juridica”®, lo que conduce a una “extralimitacion de la funcion
reglamentaria”?®, y (ii) que existe una vulneracién al principio democratico,
por cuanto el decreto reglamentario desconocié el marco normativo
establecido por la Constitucién y la ley, y concedié un alcance “indebido a
lo dispuesto por el legislador y aprobado mediante el debido debate
democratico en el Congreso de la Republica respecto a la Ley 2294 de
202379,

En cuanto a la ampliacion del grupo poblacional, en la demanda afirmd que
“el Decreto 1649 de 2023 desborda y extralimita el alcance de lo dispuesto
por la Ley 2294 de 2023 en su articulo 348 sobre la materia. Esto porque se
adicionan cinco situaciones a las previstas taxativamente por el legislador: (i)
pobreza, (ii) vulnerabilidad en términos monetarios, (iii) haber sido victima
de explotacion sexual, (iv) tener riesgo de ser victima de explotacion sexual
y (v) tener riesgo de estar vinculado o vinculada a dinamicas de criminalidad,

violencia o reclutamiento forzado”’?.

Teniendo en cuenta lo anterior, el despacho examinara los requisitos para
la procedencia de la medida cautelar frente a: (i) el articulo 1 y el numeral
1 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023; (ii) el articulo 1 y los numerales
3y 4 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023; (iii) el numeral 3 del articulo
2 del Decreto 1649 de 2023, frente a la expresion “haber sido”, y, por
ultimo, (iv) el articulo 6 del Decreto 1649 de 2023.

4.4.1 En relacion con la suspension del articulo 1 y el numeral 1 del

8 Ibidem.

 Ibidem.

0 Ibidem.

"1Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.

L Ibidem.
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articulo 2 del Decreto 1649 de 2023

La parte actora pretende que se decrete la suspension del articulo 1 del
Decreto 1649 de 2023, "por el cual se reglamenta el articulo 348 de la Ley
2294 de 2023, que crea el Programa Nacional Jovenes en Paz”, e

igualmente, persigue la suspension del numeral 1 del articulo 2 ibidem.

Para resolver, debe tenerse en cuenta que el Decreto 1649 de 2023, que
contiene las disposiciones acusadas, tuvo como propdsito exclusivo
reglamentar el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 - Plan Nacional de
Desarrollo 2022 - 2026, articulo que ademas fue invocado en la demanda

como infringido.

Ademas, es pertinente agregar que el argumento expuesto en la solicitud
de medida cautelar, consistente en que la suspension provisional es
procedente porque las normas demandas ampliaron las personas que
pueden ser beneficiarias del Programa, estd en consonancia con lo expuesto
en la demanda, en el sentido que el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023
establecid que los beneficiarios del Programa Nacional Jévenes en Paz son
la juventud que esta en situacién de "extrema pobreza” y no en condicion
de "pobreza” "o vulnerabilidad en términos monetarios” como lo indican las
disposiciones acusadas, por lo que, bajo ese entendimiento, la parte actora
afirmd que se amplié el grupo de beneficiarios en contravia de lo sefialado

por el legislador.

El despacho considera que basta la comparacion de las disposiciones
acusadas con el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 para evidenciar la
contradiccion existente entre la ley y el decreto que la reglamentd, puesto
gue el articulo 348 jbidem no prevido dentro de los destinatarios del
Programa Nacional Jévenes en Paz a quienes se encuentren en situacion de

/A

"pobreza” "o vulnerabilidad en términos monetarios”:

Disposiciones acusadas: articulo 1 | Disposicidon infringida: articulo 348
y numeral 1 del articulo 2 del | dela Ley 2294 de 2023

35



Radicado: 11001-0324-000-2023-00302-00
Demandante: Paloma Valencia Laserna

Decreto 1649 de 2023

“[...] Articulo 1. Objeto. El presente
titulo tiene por objeto reglamentar el
Programa Nacional Jévenes en Paz. Su
finalidad es implementar una ruta de
atencion integral para los y las jovenes
en condicion de extrema pobreza,
pobreza y vulnerabilidad, jévenes
rurales, en explotacion sexual,
vinculados o con riesgo de vincularse
en dindmicas de criminalidad, en
territorios afectados por la violencia y
el conflicto armado que han sido
histéricamente marginados y excluidos
[...]. (Negrillas de la parte actora)

“[...] ARTICULO 2. Destinatarios. Los
potenciales beneficiarios del Programa
Nacional Jévenes en Paz seran los y las
jovenes entre los 14 y los 28 afios que
cuenten con documento de identidad
expedido por autoridad colombiana y
qgue, de acuerdo con los criterios de
focalizacion territorial e individual
definidos por el Departamento Nacional
de Planeacion - DNP, cumplan con
alguna de las siguientes condiciones:

1. Estar en pobreza extrema, pobreza
o vulnerabilidad en términos
monetarios |[..]”. (Negrillas de la
parte actora)

“[...] ARTICULO 348. CREACION DEL
PROGRAMA NACIONAL JOVENES EN
PAZ. Créese el Programa Nacional de
Jovenes en Paz, que tendrd como
objeto la implementacion de una ruta
de atencion integral a la juventud entre
los 14 y 28 afos de edad que se
encuentra en situacion de extrema
pobreza, jovenes rurales, explotacion
sexual, vinculados a dinamicas de
criminalidad y en condiciones de
vulnerabilidad en territorios afectados
por la violencia y el conflicto armado
que han sido histéricamente
marginados y excluidos, que sera
implementado en todo el territorio
nacional, mediante acciones en los
ambitos de la salud emocional, mental
y fisica, educacion, familiar,
comunitario, deporte, empleo,
emprendimiento, arte, «cultura y
formacion de la ciudadania (...) [...]".
(Negrillas del despacho)

De la anterior confrontacion entre las disposiciones acusadas y la norma que
se afirma infringida, se desprende que, en efecto, tal como lo argumenté la
parte actora, el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 previd que el Programa
Nacional Jovenes en Paz esta dirigido a la juventud entre los 14 y 28 afios de
edad que se encuentran en situacion de “extrema pobreza”, y no de "pobreza
o vulnerabilidad en términos monetarios”, por lo que se evidencia la
existencia de una infraccién manifiesta con la ley reglamentada en tanto que

se amplio el grupo de beneficiarios del Programa.
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Aunado a lo dicho, es pertinente precisar que la parte actora sustenté en
indicadores econdmicos nacionales (que de conformidad con el articulo 180
del Cdédigo General del Proceso son hechos notorios’?, por lo que no requieren
prueba) que el decreto reglamentario, al sefialar que el Programa esta dirigido
a los jovenes en condicion de "pobreza”, en efecto amplié el grupo poblacional

de beneficiarios.

Al respecto, la actora explicd que "segun el DANE, la linea de pobreza per
capita nacional en 2022 fue de $396.864 pesos, mientras que la linea de
pobreza extrema per capita nacional fue de $198.698 pesos en el mismo ano.
Esto quiere decir que las personas con ingresos mensuales menores a
$396.864 pesos son consideradas en situacion de pobreza. Y, aquellas cuyos
ingresos mensuales son menores a $198.968 pesos son consideradas en
situacién de pobreza extrema. Adicionalmente, se tiene que en el afio 2022
la poblacién en situacion de pobreza fue de 18,3 millones, mientras que la
poblacién en situacion de pobreza extrema fue de 6,9 millones”, informacion
gue el despacho advierte y verifica fue extraida por la parte actora del informe
publicado en septiembre de 2023 por el Departamento Nacional de Estadistica

- DANE sobre pobreza monetaria — Resultados 2022.

Siguiendo con lo expuesto, la ampliacion de la poblacién beneficiaria del
Programa Nacional Jévenes en Paz mediante el decreto reglamentario, no solo
evidencia prima facie la contradiccidon con el articulo 348 de la Ley 2294 de
2023, sino que ello también conlleva, tal como lo afirmé la parte actora en
el escrito de la medida cautelar, que “/a adicidon de situaciones que permitan
a jovenes ser beneficiarios del Programa Nacional Jovenes en Paz (...)

supone una extralimitacion en la funcion reglamentaria”’>.

2 El inciso final del articulo 167 del Cdédigo General del Proceso establece que “/os hechos
notorios y las afirmaciones o negaciones indefinidas no requieren prueba”.

8 Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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A estos efectos, se insiste que el Decreto 1649 de 202374 tuvo como propdsito
reglamentar el Programa Nacional Jévenes en Paz que fue creado en el
articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 - Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026, el cual, como se ha explicado, establecié que los beneficiarios eran
los jévenes en condiciones de "pobreza extrema”. No obstante, al ejercer la
potestad reglamentaria, el Gobierno Nacional, en el articulo 1 del Decreto
1649 de 2023, indicé que “(...) el presente titulo tiene por objeto
reglamentar el Programa Nacional Jovenes en Paz. Su finalidad es
implementar una ruta de atencion integral para los y las jovenes en
condicion de extrema pobreza, pobreza (..)” y, seguidamente, en el
numeral 1 del articulo 2 ibidem establecié que los destinatarios debian estar

/4!

en condiciones de "pobreza” "o vulnerabilidad en términos monetarios”.
De este modo, se observa, prima facie, el desconocimiento de la potestad
reglamentaria prevista en el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion
Politica’>, dado que, como se explicd, la facultad de reglamentar en ningin
caso supone modificar o ampliar el contenido material o el alcance de la ley;
pero lo que ab initio en este caso ocurrid es que las disposiciones acusadas
ampliaron la poblacion beneficiaria del Programa, pese a que fue definida en
la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Ley 2294 de 2023).

Ahora, la parte actora en el escrito de la medida cautelar también adujo que
las disposiciones acusadas inobservaron “el marco establecido por la
Constitucion y la Ley, y [se concedid] un alcance indebido a lo dispuesto
por el legislador y aprobado mediante el debido debate democratico en el
Congreso de la Republica respecto a la Ley 2294 de 2023”7, El precitado

argumento igualmente estd en consonancia y guarda relacion con lo

™ El precitado Decreto se expidié con fundamento en el “ejercicio de las facultades que le
confiere el numeral 11 del articulo 189 de la Constitucion Politica y el paragrafo 2 del
articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, en desarrollo del articulo 348 de la Ley 2294 de
2023",

S YARTICULO 189. Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...) 11. Ejercer la potestad reglamentaria,
mediante la expedicion de los decretos, resoluciones y érdenes necesarios para la cumplida
ejecucion de las leyes”.

5 Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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expuesto en la demanda consistente en que el proposito del legislador fue
delimitar el grupo de beneficiarios del Programa Nacional Jovenes en Paz,
para lo cual explicé y allegd la documentacion del tramite legislativo del
Proyecto de Ley 338 Camara-274 Senado 2023, "por el cual se expide el plan
nacional de desarrollo 2022-2026- “"Colombia Potencia Mundial de la Vida”

(..)77,

Revisada la Gaceta nro. 180 del 19 de marzo de 2023, en especifico el aparte
titulado "(...) Pliego de Modificaciones para Primer Debate Proyecto de Ley
nro. 338/2023 (Camara) y 274/2023 (Senado) “Por el cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026 - Colombia Potencia Mundial de la Vida”
(...)7, el despacho advierte lo siguiente en punto a lo que es objeto de

discusion’s8:

SECCION IT SECCION IT

NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES AMADOS, NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES AMADOS,
PROTEGIDOS E IMPULSADOS EN SUS PROYECTOS | PROTEGIDOS E IMPULSADOS EN SUS PROYECTOS
DE VIDA CON PROPOSITO DE VIDA CON PROPOSITO

ARTICULO =281. CREACION DEL PROGRAMA [ARTICULO =281. CREACION DEL PROGRAMA
NACIONAL JOVENES EN PAZ. Créese el Programa | NACIONAL JOVENES EN PAZ. Créese el Programa
Nacional de Jévenes en Paz, que tendrd como objeto la | Nacional de Jévenes en Paz, que tendrd como objeto la
implementacién de una ruta de atencién integral a la |implementacién de una ruta de atencién integral a la juventud
juventud entre los 14 y 28 afios de edad con necesidades |entre los 14 y 28 afios de edad een—neeesidades
multidimensionales, que sera implementado en todo el | multidimensionales gue se encuentra en situacion de
territorio nacional, mediante acciones en los ambitos de la | extrema pobreza, jévenes rurales, explotacién sexual,
salud emocional, mental y fisica, educacién, familiar, |vinculados a dinamicas de criminalidad y en
deporte, empleo, emprendimiento, arte, cultura y formacién | condiciones de vulnerabilidad en territorios afectados
de la ciudadania, a cargo del Departamento de la |por la violencia y el conflicto armado que han sido
Prosperidad Social y el Instituto Colombiano de Bienestar | histéricamente marginados y exchiidos, que serd
Familiar —ICBF- con la participacién de las entidades con | implementado en todo el territorio nacional, mediante acciones
funciones relacionadas, en coordinacion con las entidades de | en los dmbitos de la salud emocional, mental y fisica,
los niveles departamental y municipal. educacién, familiar, comunitario, deporte, empleo,

emprendzmlenro arte, culmm y formacton de la cmdadama a

El Programa Nacional de Jévenes en Paz contemplard un | eargo-d : o-de-laProsp al y
enfoque diferencial y de género, con los siguientes I-nsﬁtute—eo!omhaﬂe—de—Bieﬁeﬁaf—Fﬂmih&r—IGBF-
componentes, sin perjuicio de otros que se consideren | eonla—pearticipacién—delas-entidades—econfirneiones
necesarios:

La columna del lado izquierdo contiene el proyecto que inicialmente radico el
Gobierno Nacional, en el que se indicaba que el Programa Nacional Jovenes

en Paz estaba dirigido a la juventud entre los 14 y 28 afios de edad "con

7Visto en el indice 2 de la Sede Electronica para la Gestion Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
8Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado
nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
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necesidades multidimensionales”, contenido que fue modificado por el
Congreso de la Republica para la discusion del primer debate del proyecto, en
el sentido de sefialar que los destinatarios del Programa eran la juventud que
"se encuentre en situacion de extrema pobreza, jovenes rurales, explotacion
sexual, vinculados a dinamicas de criminalidad y en condiciones de
vulnerabilidad en territorios afectados por la violencia y el conflicto armado

que han sido histéricamente marginados y excluidos”.

Asimismo, se advierte con el informe de ponencia para primer debate al
proyecto de ley nimero 338 de 2023 (Camara) y 274 de 2023 (Senado),
especificamente, en el acapite denominado ‘“justificacion al pliego de
modificaciones”, que el articulo 281 del proyecto fue modificado con el
siguiente propdsito: "(...) Articulo 281. Se modifica en el sentido de establecer

qué grupo poblacional sera favorecido con el programa (...)".

Es de anotar que la modificacidn referente al grupo poblacional al que estaba
dirigido el Programa Nacional Jovenes en Paz fue aprobada en los siguientes
debates en el Congreso de la Republica y en esos términos quedd promulgado
el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023.

Para analizar lo ocurrido en el tramite legislativo, es necesario tener en cuenta
lo explicado en acapites precedentes, en el sentido que el numeral 3 del
articulo 150 de la Constitucidon Politica establece que le corresponde al
Congreso de la Republica aprobar el Plan Nacional de Desarrollo y de
inversiones publicas, y, conforme con la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, el Congreso de la Republica, al participar en la deliberacién y
aprobacién de la ley del Plan Nacional de Desarrollo, ejerce una funcidn
delimitadora del marco de accién del ejecutivo, y de control, no solo politico,
sino también econdmico y presupuestal, propio del caracter democratico y
participativo del proceso de planeacién de las metas y objetivos que

persigue el Gobierno Nacional.
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En esa medida, del tramite legislativo que se surtié para aprobar el Plan
Nacional de Desarrollo 2022 - 2026 (Ley 2294 de 2023), se desprende con
claridad que el Congreso de la Republica, dentro de sus facultades
constitucionales, delimitd el marco de accién que inicialmente propuso el
Gobierno Nacional frente al Programa Nacional Jévenes en Paz, puesto que,
como quedd visto, inicialmente el proyecto presentado por el Gobierno
Nacional estaba dirigido a jévenes con "necesidades multidimensionales”,
pero se modifico por el Congreso de la Republica con el propdsito “de

establecer qué grupo poblacional sera favorecido con el programa”.

Las consideraciones precedentes reflejan que el Congreso de la Republica, al
definir la poblacién que seria beneficiaria del Programa Nacional Jovenes en
Paz, circunscribié no sélo el alcance del Programa desde el punto de vista de
las metas o propodsitos que el Gobierno persigue con el Plan Nacional de
Desarrollo, sino que, al mismo tiempo, dicha delimitacién implicd que el
Congreso de la Republica condicionara el gasto y el presupuesto publico que
conlleva implementar el Programa respecto del grupo poblacional alli

establecido.

En ese sentido, lo evidenciado en el tramite legislativo refuerza la conclusion
que el decreto que reglamenté el Programa Nacional Jévenes en Paz en efecto
amplié la poblacién que seria beneficiaria, por lo que desconocid prima facie
lo establecido por el articulo 348 de la ley del Plan Nacional de Desarrollo (Ley
2294 de 2023); a lo que se agrega que tal circunstancia conllevo a que se
inobservara que el Congreso de la Republica, en el debate democratico para
la aprobacion de la ley del plan, delimité el alcance de la cobertura del
Programa y, por ende, el gasto y el presupuesto que supone implementarlo.
En este ultimo aspecto, no puede pasarse por alto que, cuando el decreto
reglamentario incorpora una poblacién que no fue la prevista en el Plan
Nacional de Desarrollo, la consecuencia practica es el aumento del gasto

frente al Programa, pasando por alto que la ley no lo autorizaba.
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Conforme con lo expuesto, la Sala concluye que estan cumplidos los tres
requisitos para decretar la suspension provisional solicitada, los cuales

pueden recapitularse asi:

(i) Frente al primero, es decir, el requisito de vulneracion de norma superior,
el despacho advierte prima facie que las disposiciones acusadas, articulo 1y
numeral 1 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023, son contrarias a lo
dispuesto por el articulo 348 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 (Ley 2294 de 2023), en tanto que sefialaron como beneficiarios del

V/A\!

Programa a jovenes en condicién de "pobreza” “o vulnerabilidad en términos
monetarios”, pese a que el articulo reglamentado indicd que el Programa esta
destinado a jovenes en condicion de "“extrema pobreza”. Ademas, tal
circunstancia ab initio se traduce en el desconocimiento de la potestad
reglamentaria, dado que se modificd el contenido material de la ley

reglamentada.

(ii) En cuanto al segundo requisito, apariencia de buen derecho (fumus boni
iuris), es decir, que las pretensiones de la demanda estén razonablemente
fundadas en derecho, el despacho observa que el escrito de la solicitud de
medida cautelar se sustentd, por un lado, en que el decreto reglamentario
amplié el universo de jévenes que pueden ser beneficiarios del Programa, lo
gue conduce a una extralimitacidén de la potestad reglamentaria, y por otro,
gue la mencionada adicién de beneficiarios desconocid lo aprobado por el

Congreso de la Republica.

El argumento relativo a la ampliacién de los beneficiarios del Programa esta
en consonancia y fue sustentado por la parte actora con los indicadores
econdmicos nacionales que evidencian prima facie que estar en una condicién
catalogada como “"pobreza” es diferente de aquella de “extrema pobreza”. A
su turno, el alegato relativo a que se desconocié lo aprobado por el Congreso
de la Republica se fundamenté en el tramite legislativo, en especial, del
articulo 348 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022 - 2026 (Ley 2294

de 2023), del que se desprende que el Congreso de la Republica modifico el
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proyecto presentado por el Gobierno Nacional para determinar la poblacidn
gue seria beneficiaria; no obstante, el decreto reglamentario ab initio adiciond

nuevas condiciones, tales como estar en situacidon de "“pobreza” ‘o
vulnerabilidad en términos monetarios”; esta ultima, ademas de que no fue
prevista en la ley, se trata de un pardmetro indeterminado de los posibles
beneficiarios, lo que precisamente es contrario a lo que perseguia el Congreso

de la Republica, que era delimitar la poblacién beneficiaria del Programa.

Por lo tanto, este segundo requisito esta cumplido, por cuanto los argumentos
sefialados en el escrito de la medida cautelar, esto es, la ampliacion de la
poblacion beneficiaria y el desconocimiento de lo aprobado por el Congreso
de la Republica, fueron sustentados razonablemente en la demanda, situacion
gue conduce igualmente a que se evidencie prima facie el desconocimiento

de norma superior.

(iii) Una vez cumplidos los dos requisitos anteriores, también se configuraria
el tercero de ellos, esto es, el perjuicio por la mora (periculum in mora),
puesto que, prima facie, se advierte que las disposiciones acusadas son
contrarias al ordenamiento juridico, por lo que no existiria justificacion para

postergar una decision frente a los efectos juridicos que estan surtiendo.

Aunado a lo dicho, debe tenerse en cuenta que este ultimo requisito busca
proteger el peligro de la efectividad de la sentencia por el transcurso del
tiempo desde que se interpone la demanda hasta que se profiere una decision
definitiva y asi evitar afectar la tutela judicial que se persigue. En ese
contexto, en este caso, la medida cautelar también es procedente por este
requisito, por cuanto la consecuencia de ampliar la poblacién beneficiaria del
Programa se traduce en un aumento del gasto para lograr implementarlo,
pese a que no fue asi previsto en la ley reglamentada. Ademas, el Programa
fue creado en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, es decir, se
trata de una politica publica que sera desarrollada durante el periodo

presidencial correspondiente, por lo que un pronunciamiento posterior a ello
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implicaria que la sentencia caeria al vacio, pues el Programa se ejecutaria en

los términos en los que fue reglamentado.

En consecuencia, es procedente declarar la suspensidon provisional de la
expresion "pobreza” contenida en el articulo 1 del Decreto 1649 de 2023, asi

7

como de la expresion "pobreza” “o vulnerabilidad en términos monetarios”

contenidas en el numeral 1 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023.

4.4.2. En relacion con la suspension del articulo 1 del Decreto 1649
de 2023, el numeral 3 y 4 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023

La parte actora pretende que se decrete la suspension provisional del
articulo 1 del Decreto 1649 de 2023 frente a la expresidon "o con riesgo de
vincularse”; del numeral 3 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023 en
cuanto dispuso que son beneficiarios del Programa Nacional Jévenes en Paz
por “tener riesgo de ser” victima de explotacion sexual, y que se decrete la
suspension provisional del numeral 4 del articulo 2 del Decreto 1649 de
2023 en la medida que establecié que son beneficiarios del Programa por
"tener riesgo de estar” vinculado o vinculada a dindmicas de criminalidad,

violencia o reclutamiento forzado.

Como se ha indicado, la parte actora, en el acapite de la demanda que
denomind "medida cautelar”, explicd que era procedente porque el decreto
reglamentario adiciond circunstancias que permiten a los jévenes entre los
14 y 28 afnos ser beneficiarios del Programa, lo que igualmente, afirma,
supone una extralimitacion de la potestad reglamentaria. A lo que agrega
gue el decreto reglamentario concedié un alcance indebido a lo dispuesto
por el legislador y aprobado mediante el debate en el Congreso de la
Republica respecto de la Ley 2294 de 2023, “"por el cual se expide el Plan
Nacional de Desarrollo 2022-2026- Colombia Potencia Mundial de la Vida”.

El despacho considera que de la comparacion de las disposiciones acusadas

con el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 no se evidencia prima facie la
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contradiccion existente entre la ley y el decreto que la reglamentd, asi:

Disposiciones acusadas: articulo 1
y numerales 3 y 4 del articulo 2 del
Decreto 1649 de 2023

Disposicion infringida: articulo 348
de la Ley 2294 de 2023

“[...] Articulo 1. Objeto. El presente
titulo tiene por objeto reglamentar el
Programa Nacional Jévenes en Paz. Su
finalidad es implementar una ruta de
atencion integral para los y las jovenes
en condicion de extrema pobreza,

pobreza 'y wvulnerabilidad, jévenes
rurales, en explotacion  sexual,
vinculados o con riesgo de
vincularse en dinamicas de

criminalidad, en territorios afectados
por la violencia y el conflicto armado
que han sido histéricamente
marginados y excluidos [...]. (Negrillas
de la parte actora)

“[...] ARTICULO 2. Destinatarios. Los
potenciales beneficiarios del Programa
Nacional Jévenes en Paz seran los y las
jovenes entre los 14 y los 28 afos que
cuenten con documento de identidad
expedido por autoridad colombiana y
qgue, de acuerdo con los criterios de
focalizacion territorial e individual
definidos por el Departamento Nacional
de Planeacién - DNP, cumplan con alguna
de las siguientes condiciones:

(...)

3. Ser, haber sido o tener riesgo de
ser victima de explotacion sexual.

4. Estar o tener riesgo de estar
vinculado o vinculada a dindmicas de
criminalidad, violencia o reclutamiento
forzado.

[...]7. (Negrillas de la parte actora)

"[...] ARTICULO 348. CREACION DEL
PROGRAMA NACIONAL JOVENES EN
PAZ. Créese el Programa Nacional de
Jovenes en Paz, que tendrd como
objeto la implementacion de una ruta
de atencidn integral a la juventud entre
los 14 y 28 ahnos de edad que se
encuentra en situacion de extrema
pobreza, jovenes rurales, explotacion
sexual, vinculados a dinamicas de
criminalidad y en condiciones de
vulnerabilidad en territorios afectados
por la violencia y el conflicto armado
que han sido histéricamente
marginados y excluidos, que sera
implementado en todo el territorio
nacional, mediante acciones en los
ambitos de la salud emocional, mental
y fisica, educacion, familiar,
comunitario, deporte, empleo,
emprendimiento, arte, cultura y
formacion de la ciudadania (...) [...]".
(Negrillas del despacho)
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Lo anterior, dado que, como se explicd, el Programa Nacional Jovenes en Paz
fue creado en el articulo 348 de la Ley del Plan Nacional de Desarrollo, como
uno de los objetivos o metas de la accién estatal que el Gobierno Nacional
pretende alcanzar durante el periodo constitucional correspondiente. En ese
escenario, y en punto a lo que es objeto de discusidn, del articulo 348 ibidem
se desprende que la finalidad del Programa es proteger a los jévenes que se
encuentran en situacién de explotacion sexual o vinculados a dinamicas de

criminalidad con el propdsito de superar las circunstancias sefialadas.

En esa medida, atendiendo la finalidad del articulo 348 ibidem, el despacho
considera que no se advierte prima facie que el Programa excluya como
poblacion beneficiaria a los jovenes que se encuentren en riesgo de
explotacion sexual o de ser vinculados a dinamicas de criminalidad, pues,
prima facie, nada justificaria que el Estado deba esperar a que el riesgo se
materialice para intervenir en favor de los jovenes sobre los cuales ya se
anunciaba que podrian ser victimas de explotaciéon sexual o incorporados a

organizaciones criminales.

Siendo asi, lo que se observa es que el articulo 348 ibidem permite evidenciar
que existe una realidad social en la que parte de la poblacién joven esta en
una situacion de explotacion sexual y vinculados a dinamicas de criminalidad.
Frente a esta problematica social la respuesta del Gobierno Nacional es
establecer en el Plan Nacional de Desarrollo una politica social que busca
atender a dicha poblacion a través de los componentes que ofrece el
Programa Nacional Jévenes en Paz con el objetivo de que puedan superar las

condiciones descritas.

Luego, comprender la problematica social como lo propone la parte actora,
en el sentido que quienes estén en riesgo no son beneficiarios del Programa,
se traduciria, prima facie, en el desconocimiento de la finalidad con la que fue
creado, que es precisamente lograr mejorar las condiciones de los jévenes en

condicién de vulnerabilidad. De modo que, si el Programa se establecié con

46



Radicado: 11001-0324-000-2023-00302-00
Demandante: Paloma Valencia Laserna

el objetivo de que los jovenes superen las circunstancias anotadas, ab initio
se desprende que quienes estén en riesgo de explotacién o de vincularse a
dindmicas de criminalidad pueden ser beneficiarios, dado que busca evitar
gue estén en la situacion que el Estado pretende superar con la politica social;
y ademas, se trata de un entendimiento que no se limita a observar la
condicidén situacional de una persona, es decir, que esté en una circunstancia
gue la haga pertenecer a un grupo poblacional, sino que esta en consonancia
con el propdsito del Programa, que es intervenir y procurar soluciones frente
a una realidad social de jovenes victimas de explotacion sexual y vinculados

a dinamicas de criminalidad.

Ahora, entiende el Despacho que la condicidon de riesgo no es un asunto que
esté claramente definido en el decreto demandado, lo que podria sugerir que
la amplitud del concepto deja al gobierno en la libertad de determinar el grupo
al cual se dirige el programa. Sobre el particular, habra de decirse que ello no
es asi, como quiera que el gobierno debe atender el principio democratico
vertido en el Plan Nacional de Desarrollo, y por consiguiente debe precisar,
en la oportunidad de desarrollar el programa, las personas que seran
destinatarias por encontrarse en riesgo de ser explotados sexualmente o de
ser vinculados a organizaciones criminales, atendiendo criterios objetivos que
permitan el control correspondiente. Ello implica que, entre tanto se surte el
presente proceso y como quiera que la decisidon aqui adoptada es provisional,
las entidades del gobierno deberan motivar debidamente los componentes
del programa dirigidos a esta poblacidn, de tal forma que se identifique de
manera objetiva la condicion de que se trata, y en especial, cuando ello

implique la destinacién de dineros publicos para su ejecucion.

Por consiguiente, el despacho concluye que, prima facie, no estd cumplido el
primero de los requisitos para la procedencia del decreto de la medida de
suspensiodn provisional, esto es, que de la confrontacidn entre la disposicidon
acusada y la norma invocada como infringida se advierta la vulneracién de
ésta ultima. En ese sentido, tampoco se observa la configuracién del segundo

requisito relativo a la apariencia de buen derecho, puesto que los dos
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argumentos en los que la parte actora fundamentd la procedencia de la
medida, esto es, la ampliacidon de la poblacion beneficiaria y que el decreto
reglamentario concedid un alcance indebido a lo dispuesto y debatido en el
Congreso de la Republica, no se verifican ab initio, dado que, atendiendo la
finalidad con la que fue creado el Programa, no es posible desprender prima
facie que la poblacion que se encuentre en riesgo de explotacién sexual o de
vincularse a dinamicas de criminalidad estén excluidos como beneficiarios. A
su turno, al descartarse la acreditacion de los dos primeros requisitos, no

estaria reunido el tercero relativo al perjuicio por la mora.

En consecuencia, no es procedente declarar la suspension provisional de la
expresion "o con riesgo de vincularse” del articulo 1 del Decreto 1649 de
2023; de la expresion “tener riesgo” contenida en el numeral 3 del articulo 2
del Decreto 1649 de 2023, asi como tampoco de la expresidn "“tener riesgo
de estar” prevista en el numeral 4 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023.
No obstante, en este aspecto la decision que aqui se toma quedara
condicionada, en el entendido que, al desarrollar el programa, las entidades
del gobierno competentes deberan motivar debidamente los componentes
dirigidos a esta poblacion, de tal manera que se identifique objetivamente la
condicién de que se trata, explicando las razones que tienen para considerar

que se trata de poblacién en riesgo.

4.4.3. En relacion con la suspension del numeral 3 del articulo 2 del

Decreto 1649 de 2023, frente a la expresion "haber sido”

La parte actora pretende que se decrete la suspension provisional de la
expresion "“haber sido” victima de explotacion sexual contenida en el numeral
3 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023, por cuanto considera que amplid
la poblacion beneficiaria del Programa y desconocié lo debatido en el
Congreso de la Republica frente a la aprobacion del articulo 348 de la Ley
2294 de 2023, dado que la precitada disposicién solo se refiere a jovenes

gue se encuentren en situacién de explotacion sexual.
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De la confrontacién entre la disposicién acusada y el articulo reglamentado,
el despacho no observa prima facie la existencia de una contradiccién, por
cuanto el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023 se refiere a jovenes en
condicion de “explotacion sexual”, sin que de ello se concluya ab initio que

se excluya el supuesto de "haber sido” victima de explotacion sexual, asi:

Disposiciéon acusada: numeral 3 del
articulo 2 del Decreto 1649 de
2023

Disposicion infringida: articulo 348
de la Ley 2294 de 2023

“[...] ARTICULO 2. Destinatarios. Los
potenciales beneficiarios del Programa
Nacional Jévenes en Paz seran los y las
jovenes entre los 14 y los 28 afios que
cuenten con documento de identidad
expedido por autoridad colombiana y
que, de acuerdo con los criterios de
focalizaciéon territorial e individual
definidos por el Departamento Nacional

“[...] ARTICULO 348. CREACION DEL
PROGRAMA NACIONAL JOVENES EN
PAZ. Créese el Programa Nacional de
Jovenes en Paz, que tendra como
objeto la implementacion de una ruta
de atencidn integral a la juventud entre
los 14 y 28 afios de edad que se
encuentra en situacion de extrema
pobreza, jovenes rurales, explotacion

sexual, vinculados a dinamicas de
criminalidad y en condiciones de
vulnerabilidad en territorios afectados
por la violencia y el conflicto armado
que han sido histéricamente
marginados y excluidos, que sera
implementado en todo el territorio
nacional, mediante acciones en los
ambitos de la salud emocional, mental
y fisica, educacion, familiar,
comunitario, deporte, empleo,
emprendimiento, arte, cultura y
formacion de la ciudadania (...) [...]".
(Negrillas del despacho)

de Planeacion - DNP, cumplan con
alguna de las siguientes condiciones:

(..)

3. Ser, haber sido o tener riesgo de
ser victima de explotacion sexual.

[...]7. (Negrillas de la parte actora)

Lo dicho, por cuanto la parte actora, como se indicd, fundamentd la
procedencia de la medida cautelar en dos presupuestos; el primero, que el
decreto reglamentario amplié la poblacién beneficiaria del Programa, y el
segundo, que desconocid lo aprobado por el Congreso de la Republica; sin
embargo, el despacho advierte prima facie que el decreto se refiere, como lo
establecio el articulo 348 de la Ley 2294 de 2023, a jovenes en situacion de
"explotacion sexual”, por lo que la disposicidon acusada ab initio no estaria
adicionando un grupo de poblacion distinto al mencionado en la ley. Lo

anterior quiere significar que tanto el decreto reglamentario, como la ley, son
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prima facie coincidentes en referirse a un mismo un grupo poblacional como
beneficiarios del Programa, esto es, jovenes en la circunstancia de
"explotacion sexual”, de donde se desprende que, en principio, no se trata de

grupos poblacionales distintos.

Asunto diferente supone lo alegado por la parte actora, puesto que implica
determinar si dentro del grupo poblacional en condicion de "“explotacion
sexual” la ley excluyd el supuesto de “haber sido” victima de explotacion
sexual, circunstancia que no es posible desprender prima facie de la
confrontacién entre las precitadas normas, dado que, como se expuso, el
articulo 348 ibidem se refiere dentro de la poblacién beneficiaria a aquella en

condicién de “explotacion sexual”,

Por lo tanto, el despacho considera que no esta cumplido el primero de los
requisitos para la procedencia del decreto de la medida de suspensidn
provisional, esto es, que de la confrontacion entre la disposicién acusada y la
norma invocada como infringida se advierta la vulneracidn de ésta ultima. Por
consiguiente, tampoco se observa la configuracién del segundo requisito, esto
es, la apariencia de buen derecho, mas aun si se tiene en cuenta que los
argumentos que fundamentan la solicitud de suspensidon provisional, en
especial, que la disposicion acusada amplié el grupo poblacién, no se verifican
ab initio. Por ultimo, al descartarse la acreditacion de los dos primeros
requisitos, no estaria reunido el tercero relativo al perjuicio por la mora. En
conclusion, el despacho negara la solicitud de medida cautelar respecto de la
expresion “haber sido” contenida en el numeral 3 del articulo 2 del Decreto
1649 de 2023.

4.4.4. En relacion con la suspension del articulo 6 del Decreto 1649
de 2023

La parte actora solicitd la suspension provisional del articulo 6 del Decreto

1649 de 2023 porque, segun lo senald en el acapite de la demanda que

denomind "medida cautelar”, la adicion de una “orientacion juridica no sélo
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supone una extralimitacion en la funcion reglamentaria, sino también una

falsa motivacion del Decreto”™?, a lo que agregd que el decreto
reglamentario le concedié un alcance indebido a lo dispuesto por el
legislador y aprobado por el Congreso de la Republica. Dicha argumentacion
esta relacionada con lo expuesto en la demanda en el sentido que asegurd
gue el Congreso de la Republica no discutié ni aprobd “"que se otorgara una
orientacion juridica a los beneficiarios del Programa. Sin embargo, el
Decreto, haciendo caso omiso a la inexistencia de dicho componente en la
Ley 2294 de 2023, y de un debate sobre el tema por el legislador, lo agrego

en su articulo 679,

Teniendo en cuenta lo alegado por la parte actora y comoquiera que la
norma que pretende sea suspendida provisionalmente esta contenida en el
Decreto 1649 de 2023, que reglamento el articulo 348 de la Ley 2294, el
despacho confrontara si aquella disposicion es contraria a la norma que

reglamentd, asi:

Disposicion acusada: articulo 6 del
Decreto 1649 de 2023

Disposicion infringida: articulo 348
de la Ley 2294 de 2023

“[..] ARTICULO 6. Orientacién
Sociojuridica. Los 'y las jovenes
beneficiarios del Programa podran
contar con orientacion sociojuridica en
relacion con los procesos penales que
existan en su contra o conflictos que se
presenten, promoviendo con dicha
atencion que se comprendan las
consecuencias legales de la situacion,
se asuma la responsabilidad por el
dafo causado, se repare de forma
directa o simbdlica a las personas que
se hayan visto afectadas y se genere el
fortalecimiento de un tejido social
afectado por la comision de un delito u
ofensa.

Para la orientacion sociojuridica el
Ministerio de Justicia y del Derecho en
coordinacion con el Sistema Nacional

“[...] ARTICULO 348. CREACION DEL
PROGRAMA NACIONAL JOVENES EN
PAZ. Créese el Programa Nacional de
Jovenes en Paz, que tendra como
objeto la implementacion de una ruta
de atencidn integral a la juventud entre
los 14 y 28 ahnos de edad que se
encuentra en situacion de extrema
pobreza, jovenes rurales, explotacion
sexual, vinculados a dinamicas de
criminalidad y en condiciones de
vulnerabilidad en territorios afectados
por la violencia y el conflicto armado
que han sido histéricamente
marginados y excluidos, que sera
implementado en todo el territorio
nacional, mediante acciones en los
ambitos de la salud emocional, mental
y fisica, educacion, familiar,
comunitario, deporte, empleo,

Visto en el indice 2 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con radicado

nro. 11001 0324 000 2023 00302 00.
8 Ihidem.
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de Defensoria Publica y el Ministerio de | emprendimiento, arte, cultura y
igualdad y Equidad podra vincular | formacion de la ciudadania.

entidades publicas de acuerdo con sus
competencias, asi como organizaciones
de la sociedad civil, sector privado, | El Programa Nacional de Jdvenes en
cooperacion Internacional, entre otros | Paz  contemplard los  enfoques
actores relevantes. territoriales, de seguridad humana y
Jjusticia social, de derechos, diferencial,
étnico racial, campesino, de género e
interseccional, con los siguientes
componentes, sin perjuicio de

otros que se consideren
necesarios:
1. Transferencias monetarias

condicionadas al trabajo social en su
municipio y a un plan de formacion
educativa que el Ministerio de
Educacion junto con las Secretarias de
Educacion municipales y distritales,
coordinaran.

2. Acceso a mecanismos de asistencia
técnica, financiacion y comercializacion
de Iniciativas de emprendimiento
individuales y/o colectivas, entre otras.

3. Acceso y gratuidad en programas de
educacion y formacion para el trabajo.

4. Planes y programas para la garantia
de derechos con énfasis en salud
mental (...) [...]7. (Negrillas del
despacho)

De lo expuesto, el despacho no advierte prima facie que el articulo 6 del
Decreto 1649 de 2023 sea contrario a lo sefialado por el articulo 348 de la
Ley 2294 de 2023, dado que, si bien es cierto la disposicidn que establecio el
Programa Nacional Jévenes en Paz no menciond dentro de sus componentes
una orientacidn socio-juridica para los beneficiarios del Programa, también lo
es que el articulo 348 ibidem sefalé que el Programa tendria "“los siguientes
componentes”, que corresponden a los enlistados en los numerales 1, 2, 3y

4, a lo que afadid que "sin perjuicio de otros que se consideren necesarios”,
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De esta manera, lo que se observa ab initio es que la orientacion socio-juridica
a la que se refiere el articulo 6 del Decreto 1649 de 2023 configura uno de
los componentes que conforman el Programa Nacional Jovenes en Paz, los
cuales no fueron taxativamente enlistados, en tanto que el mismo articulo
348 de la Ley 2294 de 2023 indicé que eran los mencionados en los referidos

numerales, "sin perjuicio de otros que se consideren necesarios”.

En consecuencia, no se evidencia prima facie la existencia de una
contradiccién entre el articulo 6 del Decreto 1649 de 2023 y el articulo
reglamentado, de modo que no estd cumplido uno de los requisitos para la
procedencia de la medida cautelar de suspensidn provisional, esto es, que se
advierta la infracciéon de la norma superior invocada. Lo anterior conduce a
gue tampoco estén acreditados los restantes requisitos, apariencia de buen
derecho y perjuicio por la mora, en tanto que no se advirtié ab initio que la
disposicidn acusada infrinja el ordenamiento juridico. Por lo tanto, el despacho

negara la medida cautelar respecto del articulo 6 del Decreto 1649 de 2023.

Por ultimo, el despacho advierte que, conforme lo prevé el Gltimo inciso del
articulo 229 del CPACA, la decision sobre la medida cautelar no implica

prejuzgamiento.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala Unitaria, Seccién

Primera,

RESUELVE

PRIMERO: DECLARAR LA MEDIDA CAUTELAR DE SUSPENSION
PROVISIONAL de la expresion “"pobreza” contenida en el articulo 1 del

Decreto 1649 de 2023, asi como de las expresiones "pobreza” "o
vulnerabilidad en términos monetarios” contenidas en el numeral 1 del

articulo 2 del Decreto 1649 de 2023.
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SEGUNDO: DENEGAR la medida cautelar solicitada respecto de la expresion
"o con riesgo de vincularse” del articulo 1 del Decreto 1649 de 2023; de la
expresion "“tener riesgo” contenida en el numeral 3 del articulo 2 del Decreto
1649 de 2023, asi como de la expresidn "tener riesgo de estar” prevista en el
numeral 4 del articulo 2 del Decreto 1649 de 2023; ello, bajo el entendido
que las entidades competentes del gobierno, al momento de ejecutar el
programa, deberan motivar debidamente los componentes dirigidos a esta
poblacion, de tal forma que se identifique de manera objetiva la poblacion de
que se trata, explicando las razones que tienen para considerar que se trata

de poblacién en riesgo.

TERCERO: DENEGAR la medida cautelar solicitada respecto de la expresion
“haber sido” contenida en el numeral 3 del articulo 2 del Decreto 1649 de
2023.

CUARTO: DENEGAR la medida cautelar solicitada frente al articulo 6 del
Decreto 1649 de 2023.

QUINTO: En firme vuelvan las diligencias al despacho para proseguir el

tramite correspondiente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Consejero de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente en la Sede
Electrdnica para la Gestion Judicial - SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad,
integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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