Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Cecilia De la Fuente de Lleras o..‘
Oficina Juridica Q‘é
Grupos Asesoria Juridica, Representacion Judicial y Acciones de tutela

CLASIFICADA BIENESTAR
FAMILIAR

MEMORANDO

Radicado No: 202610420000082633

Para: Coordinadores Juridicos y abogados de defensa judicial del ICBF
Asunto: Lineamiento para la defensa judicial, frente a trabajadores oficiales.
Fecha: 23 de junio de 2026

Cordial Saludo,

La Oficina Juridica en cumplimiento de las funciones establecidas en el articulo 8¢
numeral 8 del Decreto 1430 de 2025, se permite fijar el siguiente lineamiento de
defensa judicial frente a la posible interposicion de acciones de cumplimiento,
acciones de tutela y demandas de nulidad o nulidad y restablecimiento del derecho
incoadas en contra del ICBF, derivadas de la no vinculacion de madres
comunitarias en una primera fase como trabajadoras oficiales de la entidad.
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1. PRESENTACION

No ha sido facil el camino recorrido hasta ahora, para lograr la contratacién
progresiva de las madres comunitarias a la fuerza laboral de caracter oficial en sus
diferentes modalidades, con la responsabilidad que ello conlleva. Sin embargo, el
trabajo mancomunado y continuo para lograr este objetivo, como reconocimiento a
una labor constante que ha incidido favorablemente en el apoyo a las familias
colombianas, especialmente en el cuidado, nutricién y educacién inicial de nifios y
nifas en su etapa mas esencial, nos llena de satisfaccién.

Si bien es cierto, en las dos Ultimas décadas se ha implementado un reconocimiento
progresivo de sus derechos, su vinculacién como trabajadoras oficiales, también en
forma progresiva, nos lanza a precaver situaciones de caracter administrativo y
juridico, que eventualmente pueden ser iniciadas por parte de quienes no lograron
ser contratadas en una primera fase.

Es asi, que el presente lineamiento, pretende dotar de criterios juridicos y
estratégicos a quienes ejercen la defensa judicial del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, en cumplimiento y desarrollo entre otras, de las funciones
previstas en el articulo 82, numerales 1, 10, 11 y 12 del Decreto 1430 del 24 de
diciembre de 2025, emitido por el Gobierno Nacional, al establecer las funciones de
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la Oficina Juridica dentro de la nueva estructura del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar.

En el presente documento se analizard el principio de progresividad, las
modificaciones introducidas a los estatutos y la planta de personal de la Entidad, el
articulo 68 de la Ley 2466 de 2025, el alcance de la Resoluciéon 7994 de 2025, el
marco constitucional y legal del proceso de formalizacién, el derecho de peticién, la
accion de tutela, el medio de control de nulidad simple, el de nulidad y
restablecimiento del derecho, el contrato realidad, los principios juridicos de
aplicacién de la ley en el tiempo respecto de la Resolucion 7994 del 24 de diciembre
de 2025), y demas aspectos juridicos relevantes para la adecuada comprensién del
asunto.

Su finalidad, se encamina entonces a orientar la defensa judicial en todos los
ambitos, esto es, frente a derechos de peticién, acciones constitucionales y
procesos judiciales, que se interpongan por madres comunitarias, madres sustitutas
o trabajadores de los hogares infantiles, pretendiendo su contratacién como
trabajadores oficiales, con respeto a la aplicacién progresiva, como mandato para
su vinculacion.

2. EL PRINCIPIO DE PROGRESIVIDAD

En término generales, el principio de progresividad, también conocido como de no
regresividad, es una garantia surgida del ordenamiento juridico internacional que se
encamina a preservar y potenciar los alcances de los derechos sociales, ademas de
ser una guia para la produccién legislativa.

En términos concretos, el “principio de progresividad”, se trata del establecimiento
de una norma juridica que obliga al Estado a mejorar gradualmente la proteccién,
cobertura y garantia de los derechos humanos y sociales, prohibiendo retrocesos
injustificados respecto a los niveles ya alcanzados. Implica entonces para el
presente caso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 68 de la Ley 2466 de
2005, que los derechos laborales de las madres comunitarias, madres sustitutas y
trabajadores de los hogares infantiles deben expandirse progresivamente, mejorar
con el tiempo y nunca disminuir.
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En tal sentido, la formalizacién laboral de las madres comunitarias, madres
sustitutas y trabajadores de los hogares infantiles ha sido objeto de un
reconocimiento paulatino por parte del ordenamiento juridico colombiano, como
resultado de la trascendencia histérica, social y pedagdgica que estas figuras en sus
diferentes modalidades han tenido en la garantia efectiva de los derechos de la
ninez y en la consolidacidn de los servicios de atencion integral a la primera
infancia. Este proceso de formalizacién a través de la figura del trabajador oficial
refleja el compromiso del Estado con la dignificacién de su labor, el fortalecimiento
del talento humano y la progresiva materializacién de los principios de trabajo
decente y proteccion social.

2.1. EL INTERES SUPERIOR DE NINOS Y NINAS Y EL PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD

El articulo 44 de la Constitucién Politica establece que los derechos de los nifios, las
nifas y los adolescentes prevalecen sobre los derechos de los demds, imponiendo a
la familia, la sociedad y el Estado la obligaciéon concurrente e ineludible de asistirlos
y protegerlos, con el fin de garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio
pleno y efectivo de sus derechos fundamentales.

Por su parte, el articulo 209 de la Constitucién Politica dispone que la funcion
administrativa estd al servicio del interés general y se desarrolla con fundamento en
los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, y que esta se ejerce mediante la descentralizacién, la delegacién y la
desconcentracién, exigiendo en todo caso la coordinacidn entre las autoridades
administrativas y el ejercicio del control interno, lo cual resulta especialmente
relevante en la adopciéon de decisiones que involucran la proteccién de derechos
fundamentales.

En el plano internacional, el articulo 3 de la Ley 12 de 1991, mediante la cual se
aprobé la Convencién sobre los Derechos del Nifio, adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1989, establece que en todas
las medidas concernientes a los nifos que adopten las instituciones publicas o
privadas de bienestar social, los tribunales, las autoridades administrativas o los
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érganos legislativos, una consideracién primordial serd el interés superior del nifio,
erigiéndose este principio en criterio hermenéutico prevalente para la actuacién
estatal.

Asi mismo, el articulo 27 de la Ley 12 de 1991 reconoce el derecho de todo nifio a
un nivel de vida adecuado para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y
social, y asigna al Estado, a los padres y a quienes tengan la responsabilidad sobre
el nifo el deber de adoptar las medidas apropiadas para garantizar la efectividad de
dicho derecho.

En el ambito interno, el articulo 7 de la Ley 1098 de 2006, Cddigo de la Infancia y la
Adolescencia, dispone que el Estado debe garantizar el pleno ejercicio de los
derechos de los nifios, las niflas y los adolescentes, asi como la prevenciéon de su
amenaza o vulneraciéon y la seguridad de su restablecimiento, todo ello en
aplicacién directa del principio del interés superior del nifio, el cual debe orientar de
manera preferente cualquier actuaciéon administrativa o judicial que los involucre.

La Sentencia SU-696 de 2015 de la Corte Constitucional precisé que “la naturaleza y
alcance de la prevalencia de los derechos de los menores de edad constituye un
mandato expreso contenido en la Constitucion Politica, directamente relacionado
con su condicién de sujetos de especial proteccién constitucional”. De manera
concordante, en la Sentencia C-239 de 2014, la Corte reiteré que el articulo 44 de la
Constituciéon no consagra una lista taxativa de derechos, sino que comprende un
conjunto amplio de derechos fundamentales, entre los que se incluyen, entre otros,
el derecho a la vida, a la integridad fisica, a la salud, a la seguridad social, a la
alimentacién equilibrada, a la personalidad juridica, a la nacionalidad y al derecho a
tener una familia y no ser separado de ella, destacando la relevancia de este ultimo
para la proteccién integral de los nifios, nifias y adolescentes.

Finalmente, la Sala Tercera de Revision de la Corte Constitucional, mediante
Sentencia T-510 de 2003, establecié que es deber del Estado, como regla general,
asegurar el desarrollo arménico, integral, normal y sano de los nifios, desde las
dimensiones fisica, psicoldgica, afectiva, intelectual y ética, asi como la plena
evolucién de su personalidad. Esta obligacién —de raigambre constitucional (art. 44
C.P.), internacional (art. 27 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio) y legal
(Codigo de la Infancia y la Adolescencia)— recae de manera concurrente en la
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familia, la sociedad y el Estado, quienes deben brindar la protecciéon y asistencia
necesarias para materializar el derecho de los nifios a desarrollarse integralmente,
atendiendo sus condiciones, aptitudes y necesidades particulares.

En relaciéon con el principio de progresividad, encontramos que en la Sentencia T-
628 de 2012 - M.P. Humberto Antonio Sierra Porto (Sala Octava), la Corte
Constitucional comienza por estudiar el régimen juridico del programa de hogares
comunitarios de bienestar y de las madres comunitarias que hacen parte del
programa, respecto de lo cual manifiesta:

“Es pertinente precisar que el hecho de que articulo 4 del decreto 1340
de 1995 mencione las palabras “contribucidon voluntaria” no puede ser
interpretado en el sentido de que las madres comunitarias hacen una
especie de “voluntariado”. Las caracteristicas dadas a esta actividad
por las normas legales y reglamentarias vigentes denotan que es una
forma de trabajo que, aunque en principio no es subordinado y no
genera relacion laboral, si permite a las personas que la ejercen
dignificarse a través del desarrollo de un oficio y darse a si mismas y a
sus familias acceso a condiciones materiales de vida digna al percibir
una retribucién econdmica y acceso a la seguridad social a cambio de
la prestacién de sus servicios personales... (...)"

Vale decir que, a partir de esta sentencia, se iniciaron las acciones para dar
cumplimiento a las ordenes emitidas, encaminadas a mejorar progresivamente las
condiciones de las madres comunitarias, lo que empezé a hacerse realidad
progresivamente, mediante la expediciéon de la Ley 1607 de 2012 “Por la cual se
expiden normas en materia tributaria y se dictan otras disposiciones”, en cuyo
articulo 36 (Reglamentado parcialmente por el Decreto Nacional 289 de 2014), se
dispuso:

“Durante el transcurso del ano 2013, se otorgara a las Madres
Comunitarias y Sustitutas una beca equivalente a un salario minimo
legal mensual vigente. De manera progresiva durante los arios 2013, se
diseniaran y adoptaran diferentes modalidades de vinculacidn, en
procura de garantizar a todas las madres comunitarias el salario minimo
legal mensual vigente, sin que lo anterior implique otorgarles la calidad
de funcionarias publicas.

La segunda etapa para el reconocimiento del salario minimo para las
madres comunitarias se hara a partir de la vigencia 2014. Durante ese
ano, todas las Madres Comunitarias estaran formalizadas laboralmente
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y devengaran un salario minimo o su equivalente de acuerdo con el
tiempo de dedicacidén al Programa. Las madres sustitutas recibiran una
bonificacion equivalente al salario minimo del 2014, proporcional al
numero de dias activos y nivel de ocupacion del hogar sustituto
durante el mes.

A partir de la expedicién de la norma en comento, se reconoce la existencia de un
régimen especial previo a su vigencia y la transicion que concluye con la
formalizacidon de las madres comunitarias.

Es asi, que en la Sentencia T-478 de 2013 - M.P. Maria Victoria Calle Correa (Sala
Primera), se elabora un recuento histérico del régimen juridico especial de las
madres comunitarias en el marco del programa de Hogares comunitarios de
bienestar y se identifica para esa época, el cambio en el régimen juridico que se
estaba dando a partir del articulo 36 de la Ley 1607 de 2012, a saber:

“Con fundamento en la norma citada, la Sala de Revisién encuentra
que el régimen juridico de las madres comunitarias actualmente se
encuentra en un periodo de transicion, ya que en el afio 2014 debe
pasar de ser un régimen juridico especial, a una relacion laboral por la
que devengaran un salario minimo legal vigente. Finalmente, debe
destacarse que durante este afio 2013, la beca o bonificacion que
reciben las madres comunitarias debe ser equivalente a un salario
minimo legal mensual vigente”.

Vale decir hasta este punto del analisis jurisprudencial, que todo este precedente
judicial, que resuelve pretensiones relacionadas con el derecho al trabajo y las
consecuentes prestaciones sociales de las madres comunitarias, es unanime en
manifestar la inexistencia de un contrato de trabajo entre el ICBF y las madres
comunitarias, asi como en citar la naturaleza y normativa especial que enmarca el
programa de Hogares Comunitarios de Bienestar como parte del Servicio Publico de
Bienestar Familiar y como un mandato que se deriva de la obligacién de asistir y
proteger a los nifios en el marco de la corresponsabilidad.

No obstante, bajo este contexto constitucional, legal e internacional, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF, en el marco del proceso de formalizacion
laboral desarrollado mediante la Resolucién 7994 del 24 de diciembre de 2025,
adopté el principio de progresividad como criterio rector de implementacién,
precisamente con el fin de armonizar la garantia de los derechos laborales con la
prevalencia de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. Dicha decisiéon
administrativa no obedece a una dilacién injustificada, sino a la necesidad
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constitucional de asegurar la continuidad, estabilidad y calidad del servicio publico
de proteccién integral, evitando afectaciones subitas o desarticuladas que pudieran
comprometer el interés superior del nifio.

En efecto, la aplicacién progresiva de la Resolucién 7994 de 2025 responde al
mandato superior segun el cual los derechos de los nifilos prevalecen sobre los
demas, de modo que cualquier proceso de transformacioén institucional —incluida la
formalizacidn laboral— debe disefarse y ejecutarse de manera responsable, gradual
y sostenible, garantizando que las medidas adoptadas no interrumpan la atencién,
el cuidado ni los procesos de restablecimiento de derechos a cargo del ICBF. En este
sentido, la entidad ponderé de manera expresa la especial proteccién constitucional
de los nifios, nifas y adolescentes, priorizando la continuidad del servicio, la
idoneidad del talento humano, la planeacién administrativa y la disponibilidad
presupuestal, como condiciones necesarias para una implementacién ordenada y
juridicamente segura.

Asi, la progresividad prevista en la Resolucién 7994 de 2025 se erige como una
herramienta de protecciéon reforzada de los derechos de los nifios, nifias vy
adolescentes, en la medida en que permite compatibilizar el avance en la garantia
de los derechos laborales, mediante la identificacién de elementos que crean
criterios de progresividad, versus la obligacidon estatal de no generar regresiones ni
riesgos en la prestacién del servicio publico esencial de bienestar familiar, en
estricta observancia de los articulos 44, 53 y 209 de la Constitucidon Politica, de la
Convencion sobre los Derechos del Nifio y de la jurisprudencia reiterada de la Corte
Constitucional.

De igual modo, se enmarca “la necesidad del servicio” como un elemento primordial
en la Resolucién 7994 de 2025, en tanto constituye un criterio determinante para la
adopcién de decisiones en materia de vinculacién y organizaciéon del talento
humano, orientado a garantizar la continuidad, eficiencia y calidad en la prestacién
del servicio publico de bienestar familiar. En tal sentido, la implementacién
progresiva de las medidas previstas no solo atiende a la disponibilidad presupuestal
y a los principios de planeaciéon y sostenibilidad fiscal, sino que prioriza la no
afectacién del servicio y la proteccién integral de los nifios, niflas y adolescentes,
asegurando que cualquier proceso de formalizacién se desarrolle de manera
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ordenada, gradual y compatible con las necesidades operativas de la Entidad y el
interés superior del nifio.

3. MARCO CONSTITUCIONAL Y LEGAL DEL PROCESO DE FORMALIZACION
COMO TRABAJADOROS OFICIALES

En primer lugar, es preciso sefalar que, la Constituciéon Politica establece en sus
articulos 123 y 125 lo siguiente:

“ARTICULO 123. Son servidores publicos los miembros de las corporaciones
publicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades
descentralizadas territorialmente y por servicios.

Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad; ejerceran
sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento.

La ley determinara el régimen aplicable a los particulares que temporalmente
desempenen funciones publicas y regulara su ejercicio.

ARTICULO 125. Los empleos en los drganos y entidades del Estado son de
carrera. Se exceptuan los de eleccion popular, los de libre nombramiento y
remocion, los de trabajadores oficiales y los demas que determine la ley.

Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado por la
Constitucion o la ley, seran nombrados por concurso publico.

El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se haran previo
cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para determinar los
méritos y calidades de los aspirantes.

El retiro se hara: por calificacion no satisfactoria en el desemperio del empleo;
por violacion del régimen disciplinario y por las demas causales previstas en la
Constitucién o la ley [...]

Asi pues, en cuanto a los términos servidor y funcionario publico, la Seccién
Segunda, Subsecciéon B, de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Honorable
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Consejo de Estado, con ponencia de la Doctora Sandra Lisset Ibarra Vélez, de fecha
26 de julio de 2018 y radicado niumero 11001-03-25-000-2014-01511-00(4912-14),
sefald que:

“El Constituyente Primario utilizo de forma general el concepto de «servidor
publico» para comprender a todas las personas naturales que tienen una relacion
laboral con el Estado, y trabajan a su servicio para efectos de asegurar el
cumplimiento de sus fines constitucionales. para referirse a ellos en forma
genérica la Carta también emplea la expresion «funcionarios», tal como se
evidencia en los articulos 118, 125, 135, 178, 179, 180, 189, 201, 208, 214, 235,
249, 253, 255, 256, 257, 260, 268, 277, 278, 279, 292, 300, 313, 315y 354.”

La corporacidén, en la misma sentencia dentro del citado proceso 4912-14, seialé
ademas lo siguiente respecto de su clasificacién y formas de vinculacioén:

La clasificacion tradicionalmente acogida por la legislacion, la jurisprudencia y la
doctrina comprende dentro de este género [servidor publico]: (i) los empleados
publicos y (ii) los trabajadores oficiales. (...) empleados publicos son las personas
naturales vinculadas a la administracion publica en virtud de una relacion legal y
reglamentaria, es decir, a través de un acto administrativo de nombramiento,
mientras que los trabajadores oficiales lo son a través de un contrato de trabajo.

Por su parte, y en mismo sentido, la Corte Constitucional menciond en Sentencia C-
681 de 2003 que:

“Las personas naturales que ejercen la funcién publica establecen una relacién
laboral con el Estado y son en consecuencia funcionarios publicos. Desde el punto
de vista general, la definicion es simple. Sin embargo, existen diversas formas de
relacién y por consiguiente diferentes categorias de funcionarios publicos. La
clasificacion tradicional comprende los empleados publicos y los trabajadores
oficiales [...]".

En atencién a lo citado, los términos servidor y funcionario publico son la
denominacién general para las personas que desempefan cargos con entidades del
Estado en cualquiera de sus ramas, organismos o modalidades de vinculacion. Es
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decir, engloba a los miembros de corporaciones publicas, a los empleados publicos y
a los trabajadores oficiales.

Respecto a los trabajadores oficiales, el Consejo de Estado en sentencia 47001-23-
33-000-2014-00248-01(0296-17) C.P: Sandra Lisset Ibarra Vélez, precisé que estos
“corresponden a las personas que se vinculan por contrato de trabajo para atender
labores complementarias de la Administracion relacionadas con el objeto social de
las empresas industriales y comerciales del Estado y de economia mixta, salvo los
de nivel directivo, que son empleados publicos, o con el mantenimiento de una obra
publica, conforme al Articulo 5° del Decreto Ley 3135 de 1968”

Ahora bien, la diferencia entre empleados publicos y trabajadores oficiales
(Conceptos 299081 de 2022 y 168691 de 2023 del Departamento Administrativo de
la Funcién Pdblica), se fundamenta asi:

- El empleado publico se rige por una relacién legal y reglamentaria, y se concreta
con un acto de nombramiento y la suscripcién de un acta de posesién, en tanto que
un trabajador oficial suscribe un contrato de trabajo;

- Los empleados publicos desarrollan funciones que son propias del Estado, de
caracter administrativo, de jurisdiccion o de autoridad, las cuales se encuentran
detalladas en la Ley o el reglamento, mientras que los trabajadores oficiales
desarrollan actividades que realizan o pueden realizar ordinariamente los
particulares.

- El régimen juridico que se aplica a los empleados publicos es de derecho publico y
las controversias que se susciten con la Administracién deben ventilarse ante la
jurisdicciéon de lo contencioso administrativo, en tanto que el régimen juridico que se
aplica a los trabajadores oficiales es en principio de derecho comun, y los conflictos
laborales son de competencia de los jueces laborales.

En conclusidn, si el servidor publico tiene un contrato de trabajo, se trata de un
trabajador oficial y su régimen legal sera el establecido en el contrato de trabajo, la
convencién colectiva, el pacto colectivo o en el reglamento interno de trabajo, y por
lo no previsto en ellos en la Ley 6 de 1945, al Decreto 1083 de 2015 y demas
normas que lo modifican o adicionan; si por el contrario, el servidor publico fue
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vinculado mediante una relaciéon legal y reglamentaria a un empleo de libre
nombramiento y remocién o a un cargo de carrera administrativa, sea por concurso
o provisional, en planta temporal o en cargo de periodo, tiene la calidad de
empleado publico y su régimen legal sera el establecido en las normas para
empleados publicos.

La diferenciacidon expuesta resulta esencial para el presente proyecto normativo, en
la medida en que la poblacién objeto no sera reconocida como empleada publica,
sino como trabajadora oficial. Esta definicién asegura el acceso a derechos laborales
y prestacionales bajo un régimen de caracter contractual, sin conferir la calidad de
servidores sujetos a carrera administrativa.

De conformidad con lo expuesto se debe advertir que existirdn diversas formas de
vinculaciéon durante el periodo de progresividad, los lineamientos técnicos y la
normatividad vigente continuaran aplicandose de manera complementaria, hasta
tanto culmine el proceso de formalizacién total previsto para el afio 2029.

3.1 LEY 2294 DE 2023 - EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

El Plan Nacional de Desarrollo, establecié en el articulo 82 como politica de Estado,
la facultad de las entidades de la Administraciéon Publica para adecuar sus plantas
de personal y crear nuevas modalidades de vinculacién laboral.

Adicionalmente, el articulo 137 dispuso que el Gobierno Nacional, en coordinacién
con el Ministerio de Trabajo, el Departamento Administrativo de la Funcién Publica y
el ICBF, deberia desarrollar los instrumentos normativos para avanzar, de manera
progresiva y gradual, en la formalizacién laboral de las madres y padres
comunitarios vinculados a los Hogares Comunitarios de Bienestar.

En consonancia con ello, una de las lineas del Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”, fue la generacién de condiciones para
un trabajo digno y decente del talento humano vinculado a la atencién a la primera
infancia, reconociendo en especial el rol histérico de madres y padres comunitarios.

Como respuesta, especialmente a las disposiciones de los articulos 82 y 137 del
enunciado Plan, se expidio el Decreto 0586 de 2025 “Por el cual se modifica el
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Decreto 2489 de 2006 y se dictan otras disposiciones” a través del cual se modifica
la nomenclatura y clasificacién de empleos de la Rama Ejecutiva del orden nacional
en el nivel asistencial, adicionandolo y creando un nuevo empleo asi:

NIVEL JERARQUICO DENOMINACION DEL EMPLEO | CODIGO GRADO
ASITENCIAL MADRE COMUNITARIA | 4157 05

Estas disposiciones, recogieron la necesidad de avanzar hacia el reconocimiento
laboral y la estabilidad en el empleo de quienes, durante décadas, han contribuido
al cuidado, proteccién y desarrollo integral de los nifios, niflas y adolescentes en
Colombia.

3.2 ALCANCE ARTICULO 68 DE LA LEY 2466 DE 2025

Encontramos que la Ley 2466 del 25 de junio de 2025 “Por medio de la cual se
modifica parcialmente normas laborales y se adopta una Reforma Laboral para el
trabajo decente y digno en Colombia.”, dicta la ruta a seguir frente a la vinculacién
de las madres comunitarias, trabajadores de hogares infantiles y madres sustitutas.

Al respecto su articulo 68 establece textualmente:

“ARTICULO 68. Vinculacién de las madres comunitarias, trabajadores(as)
de hogares infantiles y madres sustitutas. E/ Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF) vinculara de forma progresiva a las madres
comunitarias que estén en las modalidades de primera infancia del ICBF y
trabajadores(as) de los hogares infantiles de la modalidad institucional en su
planta de personal en calidad de trabajadoras oficiales.

A su vez las madres sustitutas seran formalizadas laboralmente y devengaran un
salario minimo. Esta formalizacion se realizaré de forma progresiva, para lo cual
el ICBF considerara prioritariamente la figura de trabajador oficial.

Paragrafo 1°. El ICBF establecera la progresividad para la vinculacion de las y los
trabajadores en un término no mayor a doce (12) meses contados a partir de la
entrada en vigencia de la presente Ley, los cuales estaran acorde a lo dispuesto
en la Ley 2294 de 2023.
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Paragrafo 2°. Para la vinculacion progresiva de las madres comunitarias,
trabajadores de hogares infantiles y madres sustitutas en la planta de personal
del ICBF, se considerara como meta la implementacion total para el ario 2029, sin
perjuicio de lo establecido en la reglamentacion o en su desarrollo técnico; o
antes si la disponibilidad presupuestal lo permite.

Paragrafo 3°. La implementacion del presente articulo se realizara de forma
progresiva en armonia con la disponibilidad presupuestal de la entidad en cada
vigencia fiscal, el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano
Plazo.

Paragrafo 4°. Una vez formalizada la vinculacion laboral por parte del ICBF, las
madres comunitarias, trabajadores de hogares infantiles y madres sustitutas
dejaran de ser beneficiarias de los reconocimientos econémicos previstos en la
Ley 1607 de 2012, en ningun caso seran concurrentes.

A la luz de la citada norma, es el legislador quien otorga expresamente al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar —ICBF— la competencia para definir los criterios y
mecanismos técnicos que orienten la progresividad de la vinculacién, asi como
determinar las etapas, metas y condiciones necesarias para garantizar su
implementaciéon gradual, en armonia con la disponibilidad presupuestal de cada
vigencia fiscal, el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de Mediano
Plazo.

No obstante, dicha disposicién debe ser interpretada conforme a los principios
constitucionales que rigen el empleo publico, la funcién administrativa y el gasto
estatal, sin que de su tenor literal pueda derivarse la existencia de una obligacién
de vinculacién automatica, inmediata e individual.

En efecto, el legislador no establecié una orden directa de incorporacién de
personas determinadas a la planta de personal del Instituto, ni creé cargos de
manera inmediata, sino que consagré un mandato legal de caracter programatico,
orientado a transformar progresivamente el régimen de vinculacién de un grupo
poblacional histéricamente vinculado a la prestacién del servicio de atencién
integral a la niflez, lo cual exige un proceso institucional de implementacion gradual.
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Por lo tanto, el articulo 68 debe armonizarse con las normas constitucionales y
legales que regulan la creaciéon de empleos publicos y la vinculacién de trabajadores
oficiales, particularmente aquellas que exigen la existencia previa de una planta de
personal debidamente creada, perfiles definidos, funciones asignadas y recursos
presupuestales suficientes. En tal sentido, la disposicién legal no puede entenderse
como una habilitacién para desconocer los procedimientos administrativos y
financieros que condicionan la validez de cualquier relacion laboral con el Estado.

3.3 ALCANCE DE LA RESOLUCION 7994 DE 2025

Una vez creado el empleo, y dispuesta la vinculacion contractual, la Resolucion
7994 del 24 de diciembre de 2025 del ICBF, establece los criterios de progresividad
para la vinculacién, implementaciéon y desarrollo del proceso previsto en el marco
del articulo 68 de la Ley 2466 de 2025. Asi las cosas, define principios orientadores,
poblacién objeto de la vinculacion por contrato y un cronograma indicativo de metas
anuales de vinculacién para el periodo 2026-2029.

Respecto de los destinatarios de la Resolucion, dispone como tales a:

1. Las Madres Comunitarias.

2. Las Madres Transitadas, entendidas como aquellas personas que, habiendo
ejercido como madres comunitarias, pasaron posteriormente a vincularse en algun
otro servicio o modalidad de atencién a la primera infancia del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar.

3. Las y los trabajadores(as) de los Hogares Infantiles de la modalidad institucional.
4. Las madres sustitutas de la modalidad de acogimiento familiar Hogar Sustituto.

Asi mismo, la Resoluciéon para aplicar la progresividad se enfoca en la vulnerabilidad
socioecondmica, continuidad del servicio, su prestacién en zonas rurales, y en la
experiencia acumulada, de; i) madres comunitarias modalidades de primera
infancia, ii) madres comunitarias transitadas y iii) trabajadores de los hogares
infantiles de la modalidad institucional.

Asi mismo, las disposiciones aqui contenidas también obligan a las dependencias y
funcionarios del ICBF responsables de la gestion administrativa, técnica vy
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presupuestal, a colocar todo su empefio para la implementacién de la reforma
laboral prevista en la Resolucién 7994 de 2025 y normas complementarias.

En términos generales se puede sefalar, que la Resolucién 7994 de 2025, segln su
memoria justificativa, en la cual se establecen los antecedentes y las razones de
oportunidad y conveniencia que justificaron su expedicién, establece un marco
normativo para la aplicacion del denominado principio de progresividad en la
vinculacion de trabajadores oficiales, sin hacer mencién de persona determinada, lo
que culmina con la contratacién en una primera fase de 2353 personas en las
diferentes modalidades, como respuesta al compromiso adquirido en el Plan de
Desarrollo, y que sera ampliado durante los siguientes afos hasta lograr la meta
fijada.

3.4 SOSTENIBILIDAD FISCAL Y LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO.

La Constitucién Politica y el Estatuto Organico de Presupuesto consagran principios
estrictos para el manejo del gasto publico, plenamente aplicables en el presente
caso. Cualquier obligacién relacionada con la vinculacién laboral de personas y el
pago de salarios con recursos del Estado debe someterse rigurosamente a estos
principios, so pena de infringir el ordenamiento superior.

3.4.1. PRINCIPIO DE LEGALIDAD PRESUPUESTAL

El gasto publico solo puede ejecutarse si esta autorizado en la Ley de Presupuesto.
El articulo 345 de la Constitucién Politica establece que “ningln gasto publico podra
hacerse que no haya sido decretado por el Congreso”, lo que refleja el principio de
legalidad del gasto, segun el cual ninguna autoridad puede ordenar erogaciones con
cargo al Tesoro sin que estas figuren en el presupuesto debidamente aprobado. En
armonia con lo anterior, el articulo 347 exige que la ley anual de apropiaciones
“contenga la totalidad de los gastos que el Estado pretende realizar durante la
vigencia fiscal respectiva”.

Asi, todo gasto debe estar respaldado por una partida presupuestal aprobada por el
Legislador. En el caso concreto, el presupuesto del ICBF contempla exclusivamente
la vinculaciéon de 2.353 madres comunitarias y trabajadoras de hogares infantiles,
dentro del marco fiscal autorizado.
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3.4.2 EXISTENCIA PREVIA DE APROPIACION Y CERTIFICADO DE
DISPONIBILIDAD PRESUPUESTAL (CDP)

Derivado del principio anterior, las entidades publicas no pueden contraer
obligaciones sin apropiaciéon previa ni en exceso del saldo disponible. El articulo 15
del Estatuto Organico de Presupuesto dispone expresamente que “ninguna
autoridad podra contraer obligaciones sobre apropiaciones inexistentes o en exceso
del saldo disponible”, bajo sancién de responsabilidad personal y pecuniaria.

Esto implica que no es juridicamente viable ordenar la vinculacion de personal
adicional o el reconocimiento de prestaciones si no existe partida especifica ni
certificado de disponibilidad presupuestal (CDP) que respalde financieramente dicha
carga. En este caso, la creacién de nuevos cargos y el pago de salarios por via
judicial desconoceria la obligacién legal del ICBF de contar con disponibilidad
presupuestal previa, mas aun cuando la vinculaciéon adicional esta sujeta a la
autorizaciéon expresa del Ministerio de Hacienda. Hasta el momento, se reitera,
Unicamente se han aprobado y financiado 2.353 vinculaciones para la vigencia
2026.

3.4.3 PRINCIPIO DE ESPECIALIZACION DEL GASTO Y PROHIBICION DE
REDIRECCIONAR PARTIDAS

El principio de especializacidon presupuestal establece que las apropiaciones tienen
un destino especifico y no pueden emplearse para fines distintos a los
expresamente autorizados. Igualmente, la normatividad proscribe el traslado o
redireccion de créditos a objetos no previstos en el presupuesto aprobado.

Por tanto, si el presupuesto del ICBF para la vigencia fiscal no contempld recursos
para vincular a nuevas madres comunitarias como personal de planta, no es
juridicamente admisible reorientar otros rubros para dicho propédsito sin una
modificaciéon legal del presupuesto. Una orden judicial que disponga esa vinculacién
ignoraria este principio, colocando al funcionario responsable ante la disyuntiva de
incumplir una orden judicial o infringir la normatividad presupuestal.
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3.4.4 PRINCIPIO DE PLANEACION Y PROGRAMACION PLURIANUAL DEL
GASTO

El articulo 12 del Estatuto Organico de Presupuesto establece la planificacion y la
programaciéon como principios rectores del sistema presupuestal. Toda decisiéon que
implique un incremento permanente del gasto publico debe armonizarse con la
planeacién financiera del Estado a mediano y largo plazo.

La Ley 819 de 2003 exige que todo proyecto que cree obligaciones permanentes se
acompafe de un analisis de impacto fiscal a diez afos y de la identificaciéon de
fuentes de financiacion, con el fin de garantizar la sostenibilidad fiscal. Si bien la
accion de tutela es un mecanismo legitimo para la proteccién de derechos
fundamentales, no puede utilizarse para imponer cargas econdmicas subitas y no
programadas que comprometan la viabilidad presupuestal y administrativa del
Estado.

En este caso, la vinculacién masiva de madres comunitarias generaria un impacto
fiscal significativo y de largo plazo —salarios, seguridad social, eventuales pensiones
—, afectando directamente la proyeccién financiera plurianual del ICBF y del
Gobierno nacional. La Corte Constitucional, en aplicaciéon del articulo 334 de la
Constituciéon, ha reiterado que toda decisién judicial que implique gasto publico
debe considerar la sostenibilidad fiscal como criterio orientador, buscando siempre
un equilibrio entre el respeto por los derechos fundamentales y la capacidad real de
financiamiento del Estado.

3.4.5 PLANEACION INSTITUCIONAL Y GESTION PRESUPUESTAL VIGENTE

En concordancia con lo anterior, la resolucién de progresividad de vinculacién
emitida por el ICBF contempld el limite fiscal disponible, estableciendo una meta
minima anual de vinculacién, la cual queda sujeta a aprobacién expresa del
Ministerio de Hacienda. Para el caso de las 2.353 madres comunitarias y
trabajadores de hogares infantiles programadas para vinculacién en el afio 2026, el
ICBF solicité formalmente al Departamento Nacional de Planeacién y al Ministerio de

Hacienda el aval presupuestal respectivo, como condiciéon indispensable para su
ejecucidn dentro del marco de gasto autorizado. Por tanto, cualquier orden judicial
que imponga vinculaciones adicionales vulneraria no solo los principios
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constitucionales y legales del gasto publico, sino también los procesos
institucionales de planeacién y ejecucién presupuestal legalmente establecidos.

4. IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE CUMPLIMIENTO RESPECTO DE LA
VINCULACION PROGRESIVA

Si bien es cierto, la accién de cumplimiento dispuesta en el articulo 87 de la
Constituciéon Politica, esta instituida como un mecanismo para que toda persona
pueda acudir ante la autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una
Ley o un acto administrativo, también lo es, que la finalidad del legislador al expedir
el articulo 68 de la Ley 2466 de 2005, no fue imponer una carga de ejecucion
inmediata al ICBF, sino permitir una transiciéon ordenada, responsable y sostenible
hacia un nuevo modelo de vinculacién laboral, que garantice simultdneamente los
derechos de las trabajadoras, la estabilidad institucional del Instituto y la
continuidad del servicio publico de proteccién integral de los derechos de los nifos,
nifas y adolescentes.

Asi las cosas, el articulo 68 de la Ley 2466 de 2025 debe interpretarse a la luz del
principio de progresividad conforme al cual la efectividad de los derechos sociales y
laborales puede alcanzarse de manera gradual y escalonada, atendiendo a la
disponibilidad de recursos, la capacidad institucional del Estado y la necesidad de
planeacion administrativa. La Corte Constitucional’ ha sostenido de manera
reiterada que la progresividad no impone una obligaciéon de cumplimiento inmediato
(accion de cumplimiento), sino un deber de avance razonable, deliberado y
verificable en el tiempo, especialmente cuando se trata de medidas que generan
impacto fiscal y organizacional.

En ese sentido, el legislador se encuentra constitucionalmente habilitado para
disefiar esquemas de implementacién progresiva, sin que ello suponga Ila
vulneracién de derechos fundamentales. Por el contrario, la Corte? ha precisado que
exigir el cumplimiento inmediato de este tipo de mandatos legales puede resultar
contrario al propio texto constitucional, en la medida en que desconoce los
principios de planeacién y sostenibilidad fiscal que rigen la funcién administrativa.

! Corte Constitucional, sentencias C-251 de 1997, C-671 de 2002 y C-428 de 2009.
2 Corte Constitucional, sentencia C-288 de 2012.
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Por su parte, la prohibicién de regresividad no puede entenderse como un mandato
de reconocimiento automatico de nuevas prestaciones o formas de vinculacién
laboral. La jurisprudencia constitucional® ha aclarado que dicha prohibicién opera
frente a medidas que, sin justificacion suficiente, reduzcan niveles de proteccién
previamente alcanzados, mas no frente a procesos de ampliacién progresiva de
derechos que, por su naturaleza, requieren desarrollo normativo y presupuestal.

En el caso del articulo 68 de la Ley 2466 de 2025 no se configura medida regresiva
alguna, toda vez que el Estado o el ICBF, no ha disminuido, suprimido o incumplido
derechos adquiridos, sino que por el contrario, ha optado por fortalecer
progresivamente las condiciones laborales de las madres comunitarias y demas
trabajadores, mediante un proceso de transicién normativamente estructurado, que
tiene como meta para su implementacién el afno 2029, salvo que exista una nueva
disposicién legal que lo prorrogue, en el entendido que su vinculacién estard sujeta
a las disponibilidades presupuestales de cada vigencia fiscal, al Marco Fiscal de
Mediano Plazo y al Marco de Gasto de Mediano Plazo.

En consecuencia, no existe un derecho subjetivo de exigibilidad inmediata (accién
de repeticién), ni puede predicarse una vulneracién actual de derechos
fundamentales por la sola circunstancia de que la implementaciéon se adelante por
etapas.

5. RESPUESTA A LOS DERECHOS DE PETICION DE PERSONAS QUE
SOLICITARON SER CONTRATADAS, PERO QUE NO LO FUERON -

Resulta de hecho posible que las madres comunitarias modalidad de primera
infancia, madres comunitarias transitadas, los trabajadores(as) de los hogares
infantiles de la modalidad institucional y las madres sustitutas, que se sientan
excluidas del proceso de nombramiento como trabajadores oficiales, eleven
peticiones con el fin de solicitar su contratacién, con fundamento en la violacién de
los Derechos Fundamentales al trabajo, minimo vital, e igualdad.

Por lo anterior, es necesario que la Direccién de Talento Humano, prepare una
respuesta clara y concreta, que resuelva de fondo la solicitud elevada por el
peticionario, atendiendo los postulados de la Ley 1755 de 2015, sustentada en la

% Corte Constitucional, sentencias T-595 de 2002 y SU-225 de 1998.
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legalidad de la Resolucion 7994 de 2025. De igual forma, es necesario que se
establezca desde un principio la procedencia o no de recursos contra la decisién que
niega la pretensién de nombramiento.

Ante la negativa de su vinculacién el solicitante tendré siempre la opciéon de acudir
ante el juez de tutela, en proteccién a sus derechos fundamentales o ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa, buscando la nulidad y el restablecimiento de
sus derechos por la negativa a su vinculacion inmediata.

Los derechos de peticiéon a los que se ha hecho referencia y que pretenden la
vinculacion inmediata a través de la celebracién de un contrato de trabajo, deben
establecer claramente que no existe transgresién a Derechos Constitucionales de
caracter fundamental, como son el derecho al trabajo, minimo vital, e igualdad, por
lo que se hace necesario en caso de ser planteados, hacer mencién a ellos, tal cual
se plantean en el capitulo siguiente, a mas de indicar lo relativo a los principios de
progresividad con fundamento en las normas ya descritas, y de sostenibilidad fiscal
y legalidad del gasto publico.

5.1. DERECHO AL TRABAJO

El articulo 25 de la Constitucién Politica consagra el derecho al trabajo como un
derecho y una obligacién social que goza, en todas sus modalidades, de la especial
proteccion del Estado, garantizando a toda persona el acceso a un trabajo en
condiciones dignas y justas. La Corte Constitucional* ha precisado que este derecho
no implica, per se, la obligaciéon del Estado de vincular laboralmente a una persona
especifica, ni la garantia de acceso inmediato a un cargo o modalidad contractual
determinada, sino la adopcién de medidas razonables orientadas a promover el
empleo y a proteger condiciones minimas de dignidad en las relaciones laborales.

De manera complementaria, el articulo 53 superior estructura el nucleo esencial del
derecho laboral, al imponer al legislador el deber de expedir el Estatuto del Trabajo
y establecer los principios minimos que orientan cualquier vinculo laboral, tales
como la primacia de la realidad sobre las formalidades, la estabilidad laboral, la
igualdad de oportunidades, la irrenunciabilidad a los beneficios minimos y la

4 Corte Constitucional, Sentencias T-208-24, T-326-24.
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remuneraciéon minima, vital y mévil. La Corte’ es clara al indicar que los principios
constituyen criterios de interpretacion y aplicacién del derecho del trabajo, mas no
habilitan al juez constitucional para ordenar, por via de tutela, la creacién de cargos,
la modificacion de plantas de personal o la vinculacidon automatica de trabajadores
al Estado, sin el cumplimiento de los requisitos legales y presupuestales, dado que
esto extralimitaria las potestades del juez de tutela.

En el &mbito del empleo publico y de los trabajadores oficiales, el derecho al trabajo
y el derecho laboral deben armonizarse con los principios de legalidad, planeacién y
sostenibilidad fiscal, de manera que su garantia no puede desconocer los
procedimientos administrativos, la existencia de apropiacidn presupuestal ni las
decisiones de politica publica adoptadas por el legislador y la administracién.

5.2 DERECHO AL MINIMO VITAL

El derecho al minimo vital ha sido reconocido por la Corte Constitucional® como una
manifestacion directa de la dignidad humana y como una condicién material
indispensable para la efectividad de otros derechos fundamentales, especialmente
el derecho al trabajo. Segun la jurisprudencia, su vulneracién se configura
Unicamente cuando una persona es privada de los recursos indispensables para
satisfacer sus necesidades basicas y las de su nucleo familiar.

No obstante, la Corte’ ha sido enfatica en sefalar que la afectaciéon del minimo vital
no se presume, sino que debe ser acreditada de manera concreta por el accionante,
demostrando una disminucién real, grave e inminente de sus ingresos y la
inexistencia de otros medios de subsistencia. En consecuencia, la acciéon de tutela
resulta improcedente cuando la persona se encuentra vinculada, percibe ingresos
regulares y no acredita una afectacién cierta de sus condiciones materiales de
existencia.

En contextos de implementacién progresiva de medidas laborales o de vinculacién,
la Corte® ha precisado que no se configura una vulneraciéon del minimo vital cuando

® Corte Constitucional, Sentencias 081 de 2022.

® Corte Constitucional — Sentencia T-426 de 1992 y SU-995 de 1999.
7 Corte Constitucional - Sentencias T-760 de 2008y T-091 de 2018.

8 Corte Constitucional — Sentencia T -360 de 2014
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los potenciales beneficiarios contindan desarrollando sus actividades y recibiendo
una contraprestacién econdémica (vinculaciéon a las EAS), sin que se evidencie una
desmejora en sus condiciones laborales o salariales. En tales eventos, ante la
ausencia de perjuicio irremediable, se configura la carencia actual de objeto, al no
existir un dafio consumado o inminente que habilite la intervencién del juez
constitucional.

5.3. DERECHO A LA IGUALDAD.

El derecho a la igualdad esta previsto por el articulo 13 de la Constitucién Politica.
De conformidad con su inciso primero, todas las personas “recibirdn la misma
proteccion y trato de las autoridades y gozaran de los mismos derechos, libertades y
oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional
o familiar, lengua, religién, opinién politica o filoséfica”. Conforme a lo dispuesto por
los incisos segundo y tercero ibidem, el Estado deberd (i) promover las condiciones
para que “la igualdad sea real y efectiva” y (ii) proteger de manera especial a las
“personas que, por su condicidn econdmica, fisica o mental, se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta”.

Segun la Jurisprudencia, (Sentencia SU-109 de 2022. Sentencia C-221 de 2011),
respecto del contenido y alcance del derecho a la igualdad se derivan los siguientes
cuatro mandatos: (i) un mandato de trato idéntico a destinatarios que se
encuentren en circunstancias idénticas; (ii) un mandato de trato diferente a
destinatarios cuyas situaciones no comparten ningun elemento en comdudn; (iii) un
mandato de trato semejante a destinatarios cuyas situaciones presenten similitudes
y diferencias, pero las similitudes sean mas relevantes a pesar de las diferencias y
(iv) un mandato de trato diferenciado a destinatarios que se encuentren también en
una posicién en parte similar y en parte diversa, pero en cuyo caso las diferencias
sean mas relevantes que las similitudes.

Conforme a lo anterior, segun la misma jurisprudencia citada, “un trato disimil entre
personas no necesariamente es contradictorio a la Constitucion. Ello dependera de
que este sea razonable y proporcional, esto es, de que no suponga 'una afectacion
intensa e insoportable de un derecho, garantia o posicién juridica reconocida por la

Constitucién”.
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No obstante, cuando se trata de la aplicacién del principio de progresividad, la
vulneraciéon en concreto de los derechos de igualdad y no discriminacién no resulta
tal clara, por lo tanto, es requisito indispensable, que la presunta transgresiéon del
derecho alegado resulte demostrada por el accionante (carga de la prueba), pues el
llevar a cabo la vinculacién progresiva puede contar con limitantes que impiden
también la demostracién de un “perjuicio irremediable”, debido a que en principio
los futuros beneficiarios de la aplicaciéon progresiva se encuentran actualmente
vinculados laboralmente, con todos sus derechos y prerrogativas, lo que llevaria
inexorablemente al fenédmeno de carencia actual de objeto, ya que el juez de la
tutela no contaria con objeto sobre el cual pronunciarse (ausencia de dafo
consumado).

Ahora bien, frente a la presunta vulneracién del derecho de igualdad, encontramos,
que el Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Segunda
Subseccion A en sentencia del 18 de noviembre del 2015, al definir tal derecho y
sus modalidades, concluyé que no hay vulneraciéon cuando existen desigualdades o
distinciones estrictamente administrativas al indicar en los apartes que nos
interesan lo siguiente:

“El articulo 13 de la Constitucion Politica regula dos dimensiones del derecho a la
igualdad: (i) La formal o ante la ley, que se fundamenta en que todas las
personas nacen libres e iguales ante la ley, y por ende deben recibir la misma
proteccidn y trato de las autoridades, y gozar de los mismos derechos, libertades
y oportunidades sin ninguna clase de discriminacion; y la (ii) material o de trato,
segun la cual el Estado debe adoptar medidas positivas para superar las
desigualdades de grupos que histéricamente han sido discriminados, y de
aquellas personas que se encuentran en una situacion de debilidad manifiesta.
Con el objetivo de determinar cuando existe una vulneracion del derecho a la
igualdad, bien sea en su modalidad formal o material, es necesario precisar si
ante situaciones iguales se esta otorgando un trato diferente, sin justificacion
alguna, o por el contrario, si a personas o circunstancias distintas se les brinda
un trato igual. Para el efecto, la jurisprudencia constitucional ha diserfiado el test
integrado de igualdad, compuesto por tres etapas de analisis a saber: (i)
determinacion de los criterios de comparacion, esto es, establecer si se trata de
sujetos de la misma naturaleza, (ii) definir si existe un trato desigual entre
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iguales o igual entre desiguales y (iii) concluir si la diferencia de trato esta
justificada constitucionalmente.

(...)

Al respecto, la Subseccidon A advierte que las circunstancias descritas por la Jueza
xxx dentro del escrito de tutela, corresponden, en sentido estricto, a un asunto
administrativo propio del funcionamiento del Juzgado xxx Administrativo de xxx,
y por ende, a la estructura de las plantas de personal creadas para los juzgados
administrativos del pais. En efecto, el escenario descrito por la accionante no se
encuentra, como tal, dentro de la Orbita de proteccion de un derecho
fundamental, inherente a la persona humana, es decir, que tenga la dimension
de una desigualdad material o de trato, que obligue al Estado a medidas
positivas para superar las desigualdades de grupos que histéricamente han sido
discriminados, y de aquellas personas que se encuentren en una situacion de
debilidad manifiesta, o excepcionalmente, de personas naturales o juridicas que
bajo circunstancias muy especiales, requieran del amparo constitucional por el
quebrantamiento del derecho a la igualdad. La accién de tutela, como
mecanismo de proteccidn de los derechos fundamentales, no puede ser objeto
del abuso, porque se corre el gran riesgo de banalizar el efecto util que la
Constitucién Politica le ha otorgado y el valor histérico que ha cumplido en el
proceso de modernizacién de la sociedad colombiana. Asi mismo, el derecho
fundamental a la igualdad, no puede forzarse hasta el absurdo, de
reducir su eficacia y trascendencia social, en asuntos de alcance
meramente administrativos, como es el caso que nos ocupa, en el cual se
compara el nuimero de empleados o rendimientos entre un despacho judicial y
otro... Por ultimo, tampoco la accién de tutela es el mecanismo iddneo para
reclamar la provision de cargos de descongestion o ampliacion de las plantas de
personal, puesto que son asuntos de estirpe eminentemente administrativa. Las
desigualdades o tratos diferenciados relacionados con la creacion de cargos o
autorizar gastos de personal en el sector publico o privado, se sustentan en
decisiones administrativas que obedecen a multiples variables presupuestales,
de eficiencia o de politicas publicas, y que por regla general estan
razonablemente sustentadas. (Resaltado fuera del texto).
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Asi mismo, de conformidad con la jurisprudencia constitucional, al derecho a la
igualdad se adscribe la prohibicion de discriminacién. La Corte ha reiterado que
para la configuracion de un acto discriminatorio se requiere, ademas del trato
desigual, “el que dicha actitud sea injustificada” (Sentencia C-371 de 2000). En
otras palabras, sélo serdn actos discriminatorios aquellos que “no admitan ser
justificados a la luz de criterios de razonabilidad y proporcionalidad” (Sentencia T-
141 de 2015).

La sentencias traidas a colacién, son un fiel ejemplo de lo acontecido con la
Resolucién 7994/2025, ello frente a las limitantes de caracter administrativo y
presupuestal existentes, a mas, de la inexistencia de una afectaciéon actual o
potencial del derecho de igualdad, pues la entidad cuenta con un plazo maximo
(ano 2029), para la vinculacién de la totalidad de las madres comunitarias, madres
comunitarias transitadas, trabajadores(as) de los hogares infantiles de la modalidad
institucional y madres sustitutas.

6. DEFENSA EN EVENTUALES ACCIONES DE TUTELA INTERPUESTAS EN
CONTRA DE LA ENTIDAD

Del analisis de los procesos judiciales adelantados contra el ICBF en asuntos
relacionados con madres comunitarias, madres sustitutas y trabajadores de hogares
infantiles, se identifica un escenario de alta conflictividad juridica, caracterizado por
el incremento sostenido de reclamaciones judiciales frente a la entidad.

A lo anterior se suma un numero significativo de acciones de tutela interpuestas por
esta poblacién, con 148 admisiones registradas hasta agosto de 2025, en las que el
ICBF ha fungido como entidad accionada, lo cual evidencia que la controversia
trasciende el ambito estrictamente contractual o prestacional y se ha trasladado al
plano constitucional. En estos casos, las solicitudes se centran de manera recurrente
en la proteccion de derechos fundamentales como la salud, la seguridad social, la
igualdad y la dignidad humana.

Este contexto hace necesario fortalecer el andlisis y la preparacion institucional en
materia de accién de tutela, considerando que es previsible un aumento de este tipo
de solicitudes, particularmente por parte de madres comunitarias que no resulten
vinculadas en las primeras fases de contratacién. En consecuencia, se requiere
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anticipar criterios juridicos y lineas de defensa que permitan dar respuesta

oportuna, coherente y adecuada a este tipo de requerimientos

Acorde con lo anterior, encontramos que la acciéon de tutela tiene su origen en el

articulo 86 de la Constitucién Politica de 1991, que dispone:

“Toda persona tendra accidon de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si
misma o por quien actue a su nombre, la proteccidén inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos resulten vulnerados
0 amenazados por la accién o la omisidn de cualquier autoridad publica.

La proteccidn consistiré en una orden para que aquel respecto de quien se
solicita la tutela, actue o se abstenga de hacerlo. El fallo, que sera de
inmediato cumplimiento, podra impugnarse ante el juez competente y, en todo
caso, éste lo remitira a la Corte Constitucional para su eventual revision.

Esta accidn solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de
defensa judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable.

En ningun caso podran transcurrir mas de diez dias entre la solicitud de tutela
y su resolucidn.

La ley establecera los casos en los que la accion de tutela procede contra
particulares encargados de la prestacion de un servicio publico o cuya
conducta afecte grave y directamente el interés colectivo, o respecto de
quienes el solicitante se halle en estado de subordinacién o indefension”.
(Subrayado fuera del texto original).

El ejercicio de la accidon de tutela fue reglamentado por el Decreto 2591 de 1991 y
este a su vez, por el Decreto 306 de 1992, disposiciones normativas que regulan de

manera detallada los aspectos sustanciales y procedimentales.

6.1. ASPECTOS SUSTANCIALES DE LA ACCION DE TUTELA:
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Los aspectos sustanciales de la accidon de tutela se refieren al analisis de fondo del
derecho invocado, esto es, a la verificacidon de si existe una vulneracién o amenaza
real a un derecho fundamental y a la determinacién de las 6rdenes que debe
impartir el juez constitucional para su proteccién efectiva. En este sentido, dichos
aspectos pueden sintetizarse de la siguiente manera:

Finalidad: La accién de tutela tiene como propodsito la proteccidn inmediata y
efectiva de los derechos fundamentales, tales como el minimo vital, el trabajo, la
salud, la seguridad social, la igualdad, la vida y el debido proceso, entre otros,
cuando estos resulten vulnerados o amenazados.

Requisitos de Procedencia

Subsidiariedad:

Este mecanismo tiene cardacter subsidiario, por lo que solo procede cuando no
existen otros medios de defensa judicial o cuando, existiendo, estos no resultan
idoneos o eficaces. No obstante, la tutela puede interponerse como mecanismo
transitorio cuando se pretenda evitar la ocurrencia de un perjuicio irremediable.

La Corte Constitucional ha reiterado de manera uniforme que la existencia de otro
medio judicial, en principio, torna improcedente la tutela; sin embargo, esta podra
proceder cuando dicho mecanismo no garantice una proteccién efectiva de los
derechos fundamentales o cuando se configure un perjuicio irremediable. En estos
casos, corresponde al juez constitucional determinar, en cada situacién concreta, si
la accion procede como mecanismo principal o transitorio, valorando la idoneidad y
eficacia del medio ordinario disponible.

Legitimacion en la causa:
Puede ser interpuesta por la persona afectada en sus derechos fundamentales, por
su representante legal o a través de un agente oficioso, cuando el titular no se

encuentre en condiciones de promover su propia defensa.

Accionados:
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La accién procede contra autoridades publicas y, de manera excepcional, contra
particulares, cuando estos prestan servicios publicos, afectan gravemente el interés
colectivo o existe una relacién de subordinacién o indefensidn frente al accionante.

Inmediatez:

La tutela debe interponerse dentro de un término razonable y oportuno desde la
ocurrencia de la vulneracién o amenaza. Sobre este aspecto, el Consejo de Estado
ha indicado que, en tratandose de tutela contra providencias judiciales, un término
aproximado de seis (6) meses puede considerarse razonable, en funcién de la
naturaleza del acto, los recursos ordinarios disponibles y las circunstancias del caso
concreto.

Prevalencia de lo sustancial:

La accion de tutela se rige por el principio de prevalencia del derecho sustancial
sobre las formas, lo que implica que el analisis debe centrarse en la proteccién
efectiva del derecho fundamental, permitiendo cierto grado de informalidad en la
presentacion de la solicitud, siempre que sea posible identificar la vulneracién
alegada.

Medidas provisionales:

El juez constitucional esta facultado para adoptar medidas provisionales
inmediatas,con el fin de evitar la consumacién de un perjuicio o la agravacion de la
vulneracién, mientras se adopta una decisién de fondo dentro del proceso.

6.2. ASPECTOS PROCEDIMENTALES CLAVES DE LA ACCION DE TUTELA

Entendidos como aquellas condiciones basicas que deben cumplirse para que el juez
de tutela pueda siquiera considerar la posibilidad de conceder el amparo.

Competencia: Se presenta ante cualquier juez con jurisdiccién en el lugar donde
ocurrié la vulneracién. Se puede interponer en cualquier momento, incluso fuera del
horario judicial ordinario.
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Informalidad y Gratuidad: No requiere formalidades técnicas, puede ser escrita o
verbal, y es gratuita.

Contenido de la Solicitud: Debe identificar al accionante, el derecho vulnerado, la
autoridad/particular accionado, los hechos y la pretensién.

Término de Fallo: El juez tiene un término perentorio de 10 dias para dictar
sentencia.

Impugnacion: La decisidon puede ser impugnada dentro de los 3 dias siguientes a la
notificacion.

Cumplimiento: Una vez en firme, la orden debe cumplirse rapidamente
(generalmente 48 horas).

Relevancia constitucional del asunto®: La cuestion debatida debe ser de
evidente importancia constitucional que afecte derechos fundamentales. No se trata
de cuestiones de mera legalidad o interpretacién de normas que no tengan
trascendencia constitucional.

Sobre este requisito mediante Sentencia SU-128 de 2021 la Corte Constitucional
establecid que la relevancia constitucional tiene tres finalidades, a saber: “(i)
preservar la competencia y la independencia de los jueces de las jurisdicciones
diferentes a la constitucional y, por tanto, evitar que la accién de tutela se utilice
para discutir asuntos de mera legalidad; (ii) restringir el ejercicio de la accion de
tutela a cuestiones de relevancia constitucional que afecten los derechos
fundamentales y, finalmente, (iii) impedir que la accién de tutela se convierta en
una instancia o recurso adicional para controvertir las decisiones de los jueces”.

Agotamiento de recursos ordinarios y extraordinarios!!: Se deben haber
agotado todos los medios de defensa judicial disponibles (recursos ordinarios y

% En la sentencia T-371 de 2017, la Corte Constitucional, en el fundamento juridico nimero 7, explicé que la
relevancia constitucional puede presentarse bajo dos modalidades, de manera independiente o concurrente: (i)
cuando el caso plantea una controversia relacionada con el contenido, alcance o goce de un derecho fundamental,
o (ii) cuando involucra un debate de trascendencia constitucional. (Sent. T-371 de 2017. M.P. Alberto Rojas Rios).

10 SENTENCIA SU-128 DE 2021 (Mayo 06) - Referencia: Expediente T-7.910.019 Asunto: Accién de tutela
interpuesta por la sociedad Compariia de Electricidad del Cauca S.A.S. E.S.P. en contra del Juzgado Cuarto Civil del
Circuito de Popayan y el Tribunal Superior de Popayan-Sala Civil y Familia. Magistrada ponente: CRISTINA PARDO
SCHLESINGER Bogota, D.C., seis (6) de mayo de dos mil veintiuno (2021).

1 El articulo 86 de la Constitucién Politica, junto con los articulos 62 y 82 del Decreto 2591 de 1991 y la
jurisprudencia vigente de la Corte Constitucional, establece que no basta con la existencia formal de un medio
judicial de defensa; dicho medio debe ser eficaz, es decir, oportuno e integral, e idéneo, esto es, apto para
resolver adecuadamente el problema juridico planteado, atendiendo a las condiciones particulares del accionante.
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extraordinarios), sin que los mismos hayan resultado eficaces para proteger sus
derechos fundamentales, salvo que se busque evitar un perjuicio irremediable.

Incidencia decisiva de la irregularidad procesal: Si se alega una irregularidad
procesal esta debe tener un efecto decisivo en la sentencia y afectar los derechos
fundamentales del accionante.

No tratarse de sentencia de tutela: La accién de tutela no procede contra
sentencias de tutela ya que esto llevaria a una cadena infinita de revisiones. A
excepcioén de lo establecido en la SU 627 de 2015.

Acorde con lo expuesto, respecto de los aspectos sustanciales y procedimentales de
la accién de tutela es importante resaltar en primera medida que frente a la
expediciéon de la Resolucién 7994 de 2025, no se configura vulneraciéon alguna a
derechos fundamentales pues, el ICBF ha limitado a dar cumplimiento al mandato
contenido en el articulo 68 de la Ley 2466 de 2025, estableciendo un esquema de
vinculacion progresiva de las madres comunitarias y trabajadores de hogares
infantiles como trabajadoras oficiales, en atencién a la disponibilidad presupuestal y
a los principios de planeacién, sostenibilidad fiscal y legalidad del gasto publico.

Dicha progresividad responde a un criterio objetivo y razonable, fundado en la
capacidad financiera institucional y en la necesidad de garantizar la continuidad y
calidad del servicio publico dirigido a los nifios, nifas y adolescentes, cuyos
derechos prevalecen conforme al articulo 44 superior. Bajo ese contexto, la
coexistencia temporal de distintos tipos de vinculacién no constituye una
vulneracion de derechos fundamentales, sino una medida transitoria legitima
mientras que culmina el proceso de formalizacién, previsto con horizonte de

Estas disposiciones se armonizan, ademds, con el articulo 25.1 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, incorporado al ordenamiento interno mediante el articulo 93 de la Constitucidn, el cual reconoce el
derecho de toda persona a un “recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes”. El alcance de esta
garantia ha sido desarrollado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, al precisar que la proteccién
judicial debe ser real y efectiva, y no meramente formal:

“En el mismo sentido, la Corte ha sefialado que los Estados tienen la responsabilidad de consagrar normativamente
y de asegurar la debida aplicacién de los recursos efectivos y de las garantias del debido proceso legal ante las
autoridades competentes, que amparen a todas las personas bajo su jurisdiccion contra actos que violen sus
derechos fundamentales o que conlleven a la determinacidn de los derechos y obligaciones de estas. También ha
establecido que para que el Estado cumpla con lo dispuesto en el articulo 25 de la Convencién no basta con que los
recursos existan formalmente, sino que es preciso que tengan efectividad en los términos del mismo, es decir que
den resultados o respuestas a las violaciones de derechos reconocidos, ya sea en la Convencidn, en la Constitucion
0 en la le. La Corte ha reiterado que dicha obligacién implica que el recurso sea idéneo para combatir la violacién y
que sea efectiva su aplicacién por la autoridad competente.” (Corte IDH. Caso Cabrera Garcia y Montiel Flores
contra México, sent. del 26 de noviembre de 2010, Serie C nim. 220, parr. 142.)
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implementacion hasta el afio 2029, conforme a la programaciéon presupuestal
aprobada.
6.3 ESQUEMA DE CONTESTACION DE ACCION TUTELA

A continuacién, se propone un esquema de contestacidon en el que se desarrollen
cada uno de los argumentos necesarios a efectos de que sean negadas las
pretensiones de la demanda:

[Radicado]
[Accionante] vs. Instituto Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF

Asunto: Contestacion de tutela - improcedencia y, en subsidio, negaciéon de
pretensiones.

Frente a los hechos
Realizar una sintesis del caso (hechos relevantes).

El (la) accionante solicita su vinculaciéon inmediata como trabajadora oficial
del ICBF y/o el reconocimiento de derechos laborales derivados, alegando
vulneracidon de los derechos al trabajo, minimo vital e igualdad.

Al respecto, debe indicar que el ICBF expidié la Resolucion 7994 de 2025, que
desarrolla el mandato de progresividad del articulo 68 de la Ley 2466 de
2025, fijando una implementacién gradual hasta el afio 2029, supeditada a la
disponibilidad presupuestal y a la planeacidn institucional.

La persona accionante actualmente presta sus servicios a través de una
Entidad Administradora del Servicio (EAS) o se encuentra en una situacién en
la que no se acredita afectacién actual e inminente a su minimo vital.

Nota: Ajustar estos hechos con la evidencia del expediente y los soportes
administrativos (certificaciones, contratos con las EAS, afiliaciones al SGSS,

etc.).
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Competencia del juez de tutela: Verificar la competencia del juez
conforme con lo establecido en el Decreto 333 de 2021. Si se reconoce la
competencia funcional del juez igualmente debe advertirse el caracter
subsidiario y residual de la tutela, que impide usarla para ordenar
vinculaciones laborales, crear cargos o imponer gasto publico permanente
fuera del marco presupuestal.

Ausencia de temeridad: Si aplica. Mencionar si no hay identidad de partes,
objeto y causa con tutelas previas.

La tutela no es el mecanismo idéneo para controvertir actos administrativos
de caracter general (Ej: Resolucion 7994 de 2025 o respuestas otorgadas a
derechos de peticién), ni para obtener vinculacién laboral o reconocimiento
de derechos patrimoniales, pues existen medios de control ante la jurisdiccién
de lo contencioso administrativo (nulidad simple; nulidad y restablecimiento
del derecho, art. 138 CPACA) y, en su caso, las vias laborales
correspondientes.

Ademas, de la expedicidon de la Resolucién 7994 de 2025 se puede evidenciar
gue la Administracion no ha incurrido en omisién, sino al contrario, que con
apego a los mandatos constitucionales y legales, viene adelantando su
implementacién, lo que refuerza la improcedencia de la tutela como via para
sustituir la planeacion y la politica publica en materia de empleo.

Conclusion: Debe declararse la improcedencia por subsidiariedad o, en su
defecto, denegar el amparo. Argumentar segun lo pretendido y probado en el
tramite constitucional.

Inmediatez. Aun si se alegara un hecho lesivo, no se evidencia afectacién
actual e inmediata de derechos fundamentales. La designhacién como
trabajadora oficial no es automatica, sino programada hasta el afo 2029,
esto, en funcién de la capacidad presupuestal y organizacional; por ello, la
expectativa de nombramiento aln no se ha configurado en un derecho
exigible y de inmediato cumplimiento.
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Legitimacion por activa. Se debe verificar la legitimacién del (la)
accionante en cuanto titular potencial de derechos fundamentales. No
obstante, la reclamacion de una modalidad especifica de vinculacion laboral
(trabajadora oficial) no configura per se un derecho fundamental de
exigibilidad inmediata, sino una expectativa sujeta a progresividad, lo cual
incide en la improcedencia del amparo.

Legitimacion por pasiva. El ICBF no es el empleador directo de quienes
prestan servicios mediante las EAS conforme al Decreto 289 de 2014, las EAS
ostentan la calidad de Unico empleador y no existe subordinacién o
vinculacién legal y reglamentaria entre el ICBF y las madres comunitarias en
el marco previo a su eventual incorporacién. Por ello, no hay conducta activa
u omisiva atribuible al ICBF que configure la vulneracién alegada.

Relevancia constitucional. Se debe pregonar que el debate que plantea la
tutela es eminentemente legal y administrativo: creacién de plazas,
planeacién del gasto, modificacién de planta y ejecucién presupuestal. Son
temas propios de la administraciéon y del juez natural (contencioso), no del
juez de tutela. La tutela no puede sustituir a la administracién ni imponer
gasto publico sin el respaldo presupuestal correspondiente.

Ej: La relevancia constitucional del asunto sometido al juez de amparo, e€s uno
de los requisitos principales que se debe acreditar para avalar la procedencia
excepcional de la accién de tutela. La Corte Constitucional en sentencia C-590
de 2005, establecié que este requisito implica que “(...) el juez constitucional
no puede entrar a estudiar cuestiones que no tienen una clara y marcada
importancia constitucional so pena de involucrarse en asuntos que
corresponde definir a otras jurisdicciones”.

Asi las cosas, la relevancia constitucional requiere que el asunto sometido a
conocimiento del juez de tutela deba tener trascendencia superior y no
solamente legal o de otra naturaleza, como seria la exclusivamente
econdmica de connotaciones particulares y privadas.

Al respecto la Maxima guardiana de la constitucion manifesté:
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“Las controversias por elementos puramente econdémicos, que dependen de
la aplicacion al caso concreto de las normas legales -no constitucionales-
reguladoras de la materia, exceden ampliamente el campo propio de la
accion de tutela, cuyo uUnico objeto, por mandato del articulo 86 de la
Constituciéon y segun consolidada jurisprudencia de esta Corte, radica en la
proteccidon efectiva, inmediata y subsidiaria de los derechos constitucionales
fundamentales, ante actos u omisiones que los vulneren o amenacen.”
(Negrilla fuera del texto)

En posterior pronunciamiento, se afirmé que:

"Constituye regla general en materia del amparo tutelar, que la jurisdiccion
constitucional debe pronunciarse sobre controversias de orden estrictamente
constitucional; por lo tanto, resultan ajenas a la misma las discusiones que
surjan respecto del derecho (...), cuando el mismo es de indole econémica, en
tanto que las discusiones de orden legal escapan a ese radio de accion de
garantias superiores, pues las mismas presentan unos instrumentos
procesales propios para su tramite y resolucion. A lo anterior debe arfiadirse
que uno de los presupuestos de procedibilidad de la accion de tutela lo
constituye, precisamente, la amenaza o vulneracion de derechos
fundamentales de las personas, cuyos efectos pretenden contrarrestarse con
las respectivas drdenes de inmediato cumplimiento proferidas por los jueces
de tutela, en razén a la primacia de los mismos (..)"8(Negrilla fuera del texto)

Frente a lo resefiado, esta entidad estima que no se configura la
trascendencia iusfundamental del asunto o perjuicio irremediable, toda vez
qgue, la génesis de la controversia se genera en la aplicacion inmediata de un
acto administrativo que determina una progresividad determinada.

Perjuicio irremediable (mecanismo transitorio). No se configura
perjuicio irremediable:

El(la) accionante conserva ingresos por su vinculacién actual via EAS o

dispone de otros medios de subsistencia; no se acreditan afectaciones
ciertas, graves e inminentes a su minimo vital.
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La progresividad de la vinculacién descarta la existencia de un dafio
inmediato e irreparable; exigir “nombramiento ya” desconoceria los principios
de planeacion, legalidad del gasto y sostenibilidad fiscal.

Inexistencia de vulneraciéon a derechos fundamentales. Asi las cosas,
en el caso concreto no se configura la vulneraciéon de derechos fundamentales
de la accionante. Ello, en la medida en que la vinculacién de las madres
comunitarias y trabajadoras de hogares infantiles se viene implementando de
manera progresiva, conforme a la disponibilidad presupuestal del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF.

En este contexto, aquellas madres que no fueron vinculadas en el primer
grupo, por no contarse aun con los recursos necesarios para su incorporacion
como trabajadoras oficiales, no se encuentran desprotegidas, toda vez que
contindan prestando el servicio a través de las Entidades Administradoras del
Servicio - EAS, mediante contratos I|aborales que garantizan el
reconocimiento de los derechos minimos laborales y de seguridad social,
mientras el Instituto apropia el presupuesto requerido para su vinculacién
directa, conforme a las etapas definidas en la progresividad.

Ahora bien, en el evento en que se pretenda la declaratoria de la existencia
de un contrato de trabajo con el ICBF, es preciso sefialar que la accién de
tutela no constituye el medio idoneo para definir o declarar relaciones
laborales, las cuales deben ser debatidas ante la jurisdiccién competente,
razén por la cual dicha pretensidn resulta improcedente en esta sede
constitucional.

En conclusion, se debe declarar la improcedencia de la accién puesto que,
existiendo otros mecanismos de defensa judicial que resulten idéneos y
eficaces para solicitar la proteccion de los derechos presuntamente
amenazados o vulnerados, se debe recurrir a estos y no a la acciéon de
amparo constitucional.

En efecto, se reitera, que el articulo 68 de la Ley 2466 de 2025 no consagra

una vinculaciéon inmediata ni automatica, sino que establece un mandato de
implementaciéon progresiva, el cual debe armonizarse con la prevalencia de
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los derechos de los nifos, nifas y adolescentes, la continuidad del servicio
publico de atencién integral y los principios de legalidad, planeacién y
sostenibilidad fiscal que rigen el gasto publico.

En desarrollo de dicho mandato legal, el ICBF expidié la Resolucién 7994 de
2025, mediante la cual se definié un esquema de vinculacién gradual, fijando
porcentajes anuales de incorporacién laboral, de conformidad con Ia
disponibilidad presupuestal de la Entidad y sin desconocer la proteccién de
los derechos fundamentales de las trabajadoras ni el interés superior de los
ninos y ninas atendidos en los hogares infantiles.

Asi las cosas, la accién de tutela resulta improcedente, toda vez que no existe
una afectacién actual, directa o inminente de derechos fundamentales que
amerite la intervencién del juez constitucional, y las pretensiones formuladas
buscan, en realidad, anticipar o sustituir el desarrollo progresivo de una
politica publica que cuenta con fundamento legal, reglamentario vy
presupuestal, cuyo disefio y ejecucién corresponde a la administracién y no al
juez de tutela.

Conclusiones para solicitar la improcedencia. El articulo 68 de la Ley
2466 de 2025 no consagra una vinculaciéon inmediata ni automatica; ordena
un proceso progresivo que el ICBF materializa mediante la Resolucién 7994
de 2025, conforme a planeacion, legalidad del gasto y sostenibilidad fiscal
(CDP, apropiacion y autorizacion del MHCP). El juez constitucional no puede
imponer cargas presupuestales permanentes y no programadas. En caso de
impartir ordenes, acorde a lo indicado, deberia vincular al MHCP.

Asi las cosas, la Resolucién 7994 de 2025 y los Decretos 1397 y 1398 de 2025
y son actos de caracter general. Por lo tanto, si el(la) accionante considera
gue le lesionan sus derechos, debe acudir a las acciones publicas de nulidad o
a la nulidad y restablecimiento del derecho si alega un perjuicio directo, no a
la tutela.

7. LOS MEDIOS DE CONTROL DE NULIDAD SIMPLE Y NULIDAD Y

RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

www.ichf.gov.co

[@) @icbicolombiaoficial £ eicarcolombia [E) @icbicolombiacficial £ (crcolombia

Sede Direccion General Linea gratuita nacional ICBF

Teléfono: 4377630 - Colombia 01 8000 91 8080



Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Cecilia De la Fuente de Lleras o..‘
Oficina Juridica Q‘é
Grupos Asesoria Juridica, Representacion Judicial y Acciones de tutela

CLASIFICADA BIENESTAR
FAMILIAR

Aqui es necesario preguntarnos si la Resolucién 7994 de 2025 y los decretos 1397 y
1398 de 2025 de modificacién de estatutos y de la planta de personal del ICBF, se
consideran actos enjuiciables.

En cuanto a la Resolucién 7994 de 2025 podemos aseverar, que dicho acto
administrativo solo podria ser tratado como acto de caracter general y abstracto,
contra el cual solo procederia eventualmente el medio de control de nulidad
simple, regulado por el articulo 137 del CPACA, utilizado para solicitar la anulacién
de este tipo de actos, por presuntamente contravenir normas superiores. En tal
sentido, este medio de control busca defender la legalidad y el orden juridico en
abstracto, retirando el acto ilegal del ordenamiento.

En lo que respecta a los Decretos 1397 del 22 de diciembre de 2025 "Por el cual se
modifican los estatutos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar Cecilia de la
Fuente de Lleras" y 1398 de la misma fecha “Por el cual se modifica la planta de
personal del Instituto Colombiano de Bienestar”, en su esencia estos decretos
pueden considerarse de caracter general, pues no estan dirigidos a producir efectos
particulares, sino a efectivizar el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 68 de la
Ley 2466 del 25 de junio de 2025 “Por medio de la cual se modifica parcialmente
normas laborales y se adopta una Reforma Laboral para el trabajo decente y digno
en Colombia”.

De entrada, en lo atinente a los dos decretos mencionados, debe advertirse y
reiterarse que no se evidencia violacion de alguna de norma superior, pues es
propio de toda entidad modificar su estructura para ajustarla a las necesidades y
circunstancias reales. En este caso, dicha adecuacién requeria de la definicién de
progresividad, la vinculacién de personal en calidad de trabajadores oficiales
(categoria que no estaba contemplada en los estatutos del ICBF), a través de la
suscripcién de cada contrato de trabajo.

Ahora, si en gracia de discusién se presenta una accion judicial debe tenerse en
cuenta en primer lugar, que la parte demandante, para la prosperidad de sus
pretensiones, deberd demostrar la infraccién por los decretos, de normas de rango
constitucional o legal (lo que no se advierte); ademas, probar que su modificacién es
el resultado de una falsa motivacién, infraccién de las normas en las que debia
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fundarse, que no fue emitida por funcionario competente, o que afecta derechos
laborales adquiridos (lo que tampoco se advierte).

Debera probarse ademas su presunta nulidad por vicios de procedimiento, sefalar
por ejemplo que la modificacién de los estatutos y de la planta de personal no conté
con la aprobaciéon del Consejo Directivo del ICBF (aprobado en las sesiones del
Consejo Directivo Nos. 211 del 28 de noviembre de 2024 y 219 del 27 de octubre de
2025), que fue aprobada sin el quorum necesario, que no fue aprobada por el
gobierno nacional, o no contdé con el aval del Departamento Administrativo de la
Funcién Publica, o que no hubo viabilidad presupuestal por parte del Ministerio de
Hacienda. Lo expuesto se aparta de manera evidente de la realidad factica y
juridica, toda vez que el ICBF agotd integralmente el procedimiento correspondiente
precisamente para evitar eventuales contingencias administrativas y prevenir
posibles reclamaciones o demandas futuras.

Las caracteristicas de este medio de control se pueden resumir de la siguiente
forma:

 Procedencia: Principalmente contra actos administrativos de caracter
general.

« Temporalidad: Puede interponerse en cualquier tiempo.

e Legitimacion: Cualquier persona puede ejercerla, inclusive, en muchos
casos sin la necesidad de intervencién de apoderado.

 Efectos: La sentencia tiene efectos erga omnes (para todo el conglomerado).

Ahora bien, si quien pretenda demandar los actos administrativos en comento, no
solo buscan su nulidad, sino también que se reparen los perjuicios particulares
causados, deberan probar que con ellos se les infringié un perjuicio directo y
resarcible.

Es asi, que el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho
dispuesto en el Art. 138 CPACA, se trata de un mecanismo judicial para anular actos
administrativos particulares que lesionan derechos subjetivos y permite solicitar la
reparacion o el restablecimiento de la situacién.

Aspectos clave de este medio de control:
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+ Finalidad: Busca la nulidad de un acto ilegal o, arbitrario, por infraccién de
normas superiores, falta de competencia, expedicidn irregular,
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, falsa motivacién, por
desviacién de atribuciones o de poder (art. 137 CPACA), y la reparacién del
dano o el restablecimiento del derecho.

¢ Caducidad: Debe ejercerse dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la
notificaciéon, publicacién, comunicacidon o ejecucién del acto administrativo.

¢« Requisito de procedibilidad: Generalmente se requiere agotar los recursos
de reposicién y apelacidon (via administrativa), y se debe realizar una
conciliacién extrajudicial ante la Procuraduria, salvo en casos laborales o
pensionales donde es facultativo.

« Contra quién procede: Contra actos administrativos de caracter particular,
expreso o presunto.

En consecuencia, y salvo mejor criterio, ni el medio de control de simple nulidad ni,
en un escenario aln mas remoto, el de nulidad y restablecimiento del derecho
tendrian una probabilidad razonable de prosperar frente a la Resoluciéon 7994 de
2025. Ello por las siguientes razones: i) dicho acto administrativo no contraviene
normas constitucionales ni disposiciones propias aplicables a los trabajadores
oficiales; por el contrario, se adecua a ellas, como se desprende de su parte
considerativa y de su memoria justificativa ii) no se configura o vislumbra en su
expediciéon una falsa motivacién, en tanto el acto se fundamenta en normas de
caracter constitucional y legislacidon internacional, basada en razones reales y
verificables orientadas a la formalizacién progresiva del personal alli referido,
proceso cuya implementacién se proyecta hasta finales del afo 2029; iii) la
resolucién fue expedida por autoridad competente; y iv) no se advierte afectaciéon
de derechos laborales adquiridos ni vulneracién de los principios de estabilidad.

En ese sentido, la defensa frente a cualquier demanda que se interponga contra la
Resolucién deberd desarrollar y sustentar los aspectos ya mencionados.
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Adicionalmente, debe considerarse que su periodo de aplicacién se encuentra
vigente hasta el afo 2029, sin perjuicio de su ampliacién o reglamentacién, al
encontrase ligada la progresividad con aspectos de orden fiscal, por lo que se
concluye, que no se configura un perjuicio actual respecto de quienes aln no han
sido designados como trabajadores oficiales, maxime cuando se presume que
dichas personas (madres comunitarias, madres sustitutas y trabajadores de los
hogares infantiles), contindan vinculadas a las EAS.

Es por ello que anticipandonos a dicha eventualidad, en sede administrativa se debe
realizar un estudio previo sobre los requisitos que debe cumplir el medio de control
a proponer, conforme con lo dispuesto por el articulo 138 del CPACA, esto es, i) que
la demanda se presente dentro de los 4 meses siguientes a la notificacion del acto
particular que niegue la vinculacién del solicitante, ii) que se agoten
obligatoriamente los recursos administrativos, si ellos son procedentes, iii) que se
pretenda la nulidad del acto administrativo y la reparacion de perjuicios, y iv) que se
aporte copia del acto acusado con sus respectivas notificaciones.

Por lo tanto, en caso de demanda, la carga de la prueba recae principalmente sobre
el demandante, quien al alegar la ilegalidad del acto administrativo, debe probar los
hechos que fundamentan sus pretensiones y los perjuicios causados para su pleno
restablecimiento, en tal sentido, deberd demostrar la configuracién de una de las
causales de nulidad determinadas en el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011.

Existen otros requisitos adicionales de estudio de cargo del juez competente, como
son la legitimacién en la causa por activa y por pasiva, los presupuestos procesales
esenciales y demas requisitos de procedencia, para la prosperidad del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho. Sin estos elementos, el juez no
puede pronunciarse de fondo sobre las pretensiones propuestas, por lo que es
necesario, en caso de avizorarse la falencia de uno de estos requisitos adicionales,
se proponga la respectiva excepcién previa.

Como se ha venido indicando, un aspecto adicional relevante para la defensa de la
entidad radica en el término establecido por la ley como Ilimite para el
nombramiento de los trabajadores oficiales, fijado hasta el afno 2029. Este elemento
resulta determinante, por cuanto evidencia que el proceso de designacién se
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encuentra en plena ejecucidon y dentro del marco temporal previsto por el
ordenamiento juridico.

Asimismo, los fundamentos de la defensa frente a una eventual demanda deben
apoyarse en el respeto de los principios de igualdad, no discriminacién vy
progresividad desarrollados previamente. Lo anterior adquiere especial importancia
si se tiene en cuenta que quienes no resulten beneficiados inicialmente con el
nombramiento podrian optar, en primera instancia, por acudir a la accién de tutela,
por lo que la entidad debe asegurar la coherencia y solidez de sus argumentos en
relacién con dichos principios.

8. EL CONTRATO REALIDAD.

No es un secreto, que algunas demandas de madres comunitaria y colaboradores de
las EAS, que pretenden el reconocimiento de la figura del contrato realidad ademas
de los requisitos de prestacién personal del servicio, la retribucion y la
subordinacién como requisito principal, vengan citando las normas que establecen
beneficios en su favor, como lo es el articulo 68 de la Ley 2466 del 25 de junio de
2025, que indica que aquellas madres comunitarias que se desempefien en la
modalidad de primera infancia, y los trabajadores(as) de la modalidad institucional,
deberan ser vinculadas a la planta de personal del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF), en forma progresiva en calidad de trabajadores(as)
oficiales, precepto, que se extiende igual en favor de las madres sustitutas.

Conforme con ello, en el entendido que existird la mencionada progresividad para la
suscripciéon del contrato como trabajadores oficiales de un grupo de madres
comunitarias modalidad de primera infancia, madres comunitarias transitadas y
trabajadores (as) de los hogares infantiles de la modalidad institucional, es muy
probable que aumenten en un porcentaje sustancial, las demandas que pretendan
el reconocimiento del contrato realidad, por parte de aquellas personas, que no
fueron contratadas en la primera fase, o que siendo contratadas, se sientan
discriminadas por encontrarse en las mismas condiciones de quienes ostentan la
condicién de funcionarios publicos.
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En dicho caso, la defensa del ICBF deberd seguir enmarcada en la jurisprudencia
vigente que ha servido de muralla para frenar su procedencia, en consideracion a la
coexistencia de regimenes, y que en concreto establecen:

(i) existen normas legales y reglamentarias que excluyen de manera expresa algun
vinculo laboral entre el ICBF y las madres comunitarias (articulo 42 del Decreto 1340
de 1995, Acuerdo 21 de 1996, articulo 16 del Decreto 1137 de 1999, articulo 36 de
la Ley 1607 de 2012, Decreto 289 de 2014); (ii) el Decreto 289 de 2014 desde el 12
de febrero de 2014, establecio la vinculacién laboral de las madres comunitarias con
las Entidades Administradoras del Servicio (en adelante EAS), siendo estas, quienes
tienen la condicién de Unico empleador; (iii)) no existe subordinacién entre el ICBF y
las madres comunitarias, elemento esencial del contrato de trabajo regido por el
C.S.T.y de la S.S., por cuanto no hay jerarquia organizacional e institucional; (iv) las
funciones que desarrollan las accionantes se fundan en la distribucién de
competencias prevista en el articulo 44 de la Constitucién; (v) el ICBF no esta
facultado para adoptar medidas disciplinarias frente a las madres comunitarias; (vi)
los requerimientos de idoneidad a las madres comunitarias no implican
subordinacién o dependencia; (vii) de acuerdo con el articulo 42 de la Constitucién
existe una corresponsabilidad en la proteccién integral de la familia.

Asi mismo, encontramos que la Corte Constitucional emiti6 un nuevo
pronunciamiento en el que valordé similares circunstancias facticas dadas con
ocasiéon a las demandas de tutela que interpusieron un grupo de 162 personas,
entre madres comunitarias y sustitutas, que alegaban la vulneracién de sus
derechos fundamentales a la igualdad, a la seguridad social, a la dignidad humana,
al minimo vital, al trabajo y al principio de primacia de la realidad sobre las formas,
por cuanto sefalaron que a pesar de cumplirse los elementos necesarios para la
existencia de un contrato de trabajo, en su calidad de tal, el ICBF no les habia
pagado un salario propiamente dicho, ni reconocido las prestaciones y aportes a la
seguridad social, que decian tener derecho.

Se trata de la Sentencia SU-079 de 2018 de la Corte Constitucional - MP. JOSE
FERNANDO REYES CUARTAS, que deja por sentado aun mas, y ratifica el valor del
precedente jurisprudencial que undnimemente se ha encargado de definir y ratificar
el régimen al que hacen parte las madres comunitarias, de conformidad al marco
legal que ha proporcionado las bases y cimientos de todo el sistema de bienestar
familiar.

www.ichf.gov.co
[@) @icbicolombiaoficial £ eicarcolombia [E) @icbicolombiacficial £ (crcolombia

Sede Direccion General Linea gratuita nacional ICBF
Teléfono: 4377630 - Colombia 01 8000 91 8080



Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Cecilia De la Fuente de Lleras R
Oficina Juridica Q‘»
Grupos Asesoria Juridica, Representacion Judicial y Acciones de tutela

CLASIFICADA BIENESTAR
FAMILIAR

Al respecto, la Corte Constitucional se plantea el interrogante de si, entre el ICBF y
las madres comunitarias y sustitutas puede predicarse la existencia de una relacién
laboral, con las consecuentes obligaciones que ello implica, particularmente el pago
de aportes al Sistema de Seguridad Social en Pensiones, y para el efecto manifesto:

“...Respecto a la supuesta estructuracion de una relacion de trabajo entre
las accionantes y el ICBF por los diferentes periodos en que estas se
desemperiaron como madres comunitarias y sustitutas, la Sala debe
recordar lo senalado en la parte dogmatica de esta decision, en la cual
claramente se establecid que tanto la ley como la jurisprudencia
constitucional han descartado la posibilidad de que ello se configure.

En efecto, para el caso de las madres comunitarias, su participacion en
dicho programa suponia una labor solidaria y una contribucién voluntaria
en beneficio de los menores objeto del mismo, que responde a la obligacion
de la familia, la sociedad y el Estado de asistir y proteger al nifio para
garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus
derechos, de acuerdo con el articulo 44 superior. En esa medida, el articulo
42 del Decreto 1340 de 1995 expresamente previé que la vinculacidon de las
madres al aludido programa “no implica relacion laboral con las
asociaciones que para tal efecto se organicen, ni con las entidades publicas
que participen en el mismo” (Destaca la Sala). En el mismo sentido, el
articulo 16 del Decreto 1137 de 1999, precisé que la participacion de la
comunidad en el desarrollo de los programas adelantados por el ICBF “en
ningun caso implicaran una relacion laboral con los organismos o entidades
responsables por la ejecucion de los programas”.

En igual direccion, la jurisprudencia constitucional ha entendido que la
relacién entre las madres comunitarias y los entes vinculados al Programa
de Hogares Comunitarios de Bienestar, es de orden contractual civil y de
alli “no se desprende una vinculacion de caracter laboral”, en los términos
de la sentencia SU 224 de 1998. Esta consideracién fue justamente la que
tuvo en cuenta la Sala en el Auto 186 de 2017 para declarar la nulidad
parcial de la sentencia T-480 de 2016, por cambio de jurisprudencia y no
atenerse a la linea en vigor, al haber determinado dicho fallo de revision
que entre el ICBF y las madres comunitarias accionantes habia existido un
contrato de trabajo realidad, como se resefié paginas atras”.

A su vez, manifestd la Corte Constitucional en otro aparte, del que me permito
resaltar, lo siguiente:
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“Si bien se encuentra acreditado en los expedientes acumulados mediante
constancias, certificaciones y declaraciones, que la mayoria de las
accionantes efectivamente se desempeharon de forma permanente o
periddica como madres comunitarias y sustitutas en distintas regiones del
pais, lo cierto es que el ICBF no estd llamado a responder por los derechos
fundamentales por ellas invocados, pues ha sido la ley y el reglamento,
quienes han establecido las caracteristicas del régimen juridico de los
hogares comunitarios y sustitutos de bienestar, no pudiendo la entidad
actuar en contravia del ordenamiento que la rige”

Ademds de las exigencias legales y jurisprudenciales citadas, le corresponde a la
parte demandante demostrar la permanencia, es decir, que la labor sea inherente a
la entidad y la equidad o similitud, que es el parametro de comparacién con los
demas empleados de planta, requisitos necesarios establecidos por la jurisprudencia
para desentrafar la apariencia del contrato de prestacion de servicios, una
verdadera relacién laboral.

Aunado a lo anterior, se enumeran las sentencias de la Sala de Casacién Laboral
que indican la ruptura de la figura juridica de la solidaridad entre el ICBF y los
trabajadores de los operadores, asi:

1. Sentencia del Diez (10) de Octubre de dos mil dieciocho (2018) - Casacion -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casacion Laboral M.P. JOSE MAURICIO BURGOS
RUIZ - SL 4430-2018 Radicacion 54744.

2. Sentencia del Dieciocho (18) de marzo de dos mil veinte (2020) - Tutela -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casacién Laboral M.P. CLARA CECILIA DUENAS
QUEVEDO - SAL 3224-2020 Radicacion 58444.

3. Sentencia del Dieciséis (16) de septiembre de dos mil veinte (2020) - Tutela -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casacion Laboral M.P. IVAN MAURICIO LENIS
GOMEZ - STL 7773-2020 Radicaciéon 60570.

4. Sentencia del Nueve (09) de Junio de dos mil veintiuno (2021) - Casacién -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casacion Laboral Descongestion 3 M.P. JORGE
PRADA SANCHEZ - STP 2370-2021 Radicacion 72592.

5. Sentencia del Doce (12) de octubre de dos mil veintiuno (2021) - Tutela -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casaciéon Penal M.P. HUGO QUINTERO BERNATE -
STP 17073-2021 Radicacion 119732 Radicacién 119732.
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6. Sentencia del Diecisiete (17) de enero de dos mil veintidds (2022) - Casacién -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casacion Laboral Descongestion 2 M.P. CARLOS
ARTURO GUARIN JURADO - SL 100-2022 Radicacién 87561.

7. Sentencia del Nueve (9) de noviembre de dos mil veintidés (2022) - Tutela -
Corte Suprema de Justicia Sala de Casaciéon Laboral. M. P. FERNANDO CASTILLO
CADENA - STL 15620-2022 Radicacién 68424.

8. Sentencia STP3202-2023 del 21 de febrero de 2023, proferido por la Sala de
Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia, por medio del cual se resolvid la
impugnacion interpuesta por el vinculado Andrés Guillermo Valencia Chalarca,
contra el fallo proferido el 9 de noviembre de 2022, por la Sala de Casacién Laboral
de la misma corporacion judicial, que, a su turno, amparé el derecho fundamental
al debido proceso invocado por el ICBF, en la accién de tutela promovida contra la
Sala Laboral del Tribunal Superior de Manizales, por la presunta vulneraciéon de los
derechos fundamentales al debido proceso y a la igualdad.
Ahora bien, es del caso traer a colacidon el més reciente pronunciamiento de la Corte
Suprema de Justicia - Sala de Casaciéon Laboral del 11 de febrero de 2025,
Magistrada Ponente MARIRRAQUEL RODELO NAVARRO, Radicacién NO. 05001-31-
05-010-2015-01217-01, Acta 04, donde decide CASAR l|a sentencia que la Sala
Laboral del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Medellin profirié el 12 de abril de
2024, dentro del proceso ordinario laboral que BEATRIZ ELENA VALLEJO TOBON
siguid contra el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR (ICBF), la
ASOCIACION DE PADRES DE FAMILIA DE LOS NINOS USUARIOS DEL HOGAR INFANTIL
«CAPERUCITA», la SOCIEDAD DE MEJORAS PUBLICAS DE LA CEJA - ANTIOQUIA y
SEGUROS GENERALES SURAMERICA S.A., exclusivamente en relacién con la
responsabilidad solidaria del ICBF.
Refiere textualmente en su parte considerativa que:

“la inconformidad de la censura gravita en que la sentencia fustigada viola la ley
sustancial por infringir de manera directa los articulos 21, numeral 9, de la Ley 7
de 1979; 127, 128 del Decreto 2388 del 29 de septiembre; y y aplicar de manera
indebida el 34 del Cddigo Sustantivo del Trabajo, al declarar la solidaridad del
ICBF frente a la condena impuesta a la Asociacion de Padres de Familia del Hogar
Infantil «Caperucita», sin cumplir con los requisitos necesarios para aplicar esta
figura, ya que los contratos de aporte tienen caracter sui generis, administrativo y
atipico regido por el derecho publico, lo cual excluye la aplicaciéon de la institucion
requlada en el articulo 34 del CST.”
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Y continda indicando que:

“De entrada la Corte advierte que casara parcialmente Ila sentencia
fustigada, pues le asiste razén al censor al sefialar que el Tribunal infringié de
manera directa los articulos 21, numeral 9, de la Ley 7 de 1979; 127 y 128 del
Decreto 2388 del 29 de septiembre de 1979.; y aplicé de manera indebida el
articulo 34 del CST, pues lo hizo sin tener en cuenta la particularidad de que en el
presente caso mediaron varios contratos de aporte, los cuales excluian la
responsabilidad solidaria del ICBF, ya que la relacién contractual que ligé al
Instituto con la Asociacién de Padres de Familia del Hogar Infantil «Caperucita» es
de caracter administrativo y atipico regulado por la Ley 7 de 1979 y el DR. 2388
de 1979, al que no le son aplicables las normas del derecho individual del
trabajo”.

Luego de hacer el analisis de las normas antes indicadas sefiala que:

“En conclusion, los contratos de aporte no implican responsabilidad solidaria, ya
que, segun la Ley 7 de 1979 y el Decreto 2388 de 1979, el ICBF solo provee los
recursos necesarios para la prestacion del servicio, mientras que la entidad
contratante asume de manera exclusiva la ejecucion, bajo las normas y
supervision  establecidas. Estos acuerdos, de naturaleza contractual
administrativa, se rigen por disposiciones de derecho publico, las cuales
determinan claramente que la responsabilidad recae solo en la institucion
encargada de la actividad, excluyendo cualquier obligaciéon compartida”.

(...)

“Finalmente, el contrato de aporte entre el ICBF y un contratista es un negocio
juridico estatal especial, regulado por normas de derecho publico, donde el
instituto efectua contribuciones para que el contratista (en este caso la
Asociacion de Padres de Familia del Hogar Infantil «Caperucita») atienda un drea
especifica del sistema de bienestar social bajo su exclusiva responsabilidad”.

Visto lo anterior, resulta claro que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) no estad sujeto a responsabilidad solidaria en virtud de los contratos de
aporte que celebra, por cuanto su actividad se encuentra regulada por normas
especiales de derecho publico, conforme a lo establecido en el articulo 128 del
Decreto 2388 de 1979. Esta reglamentacidon diferenciada determina que la
responsabilidad por la ejecucién de los contratos que aqui se examinan recae
exclusivamente en la Asociacion de Padres de Familia del Hogar Infantil
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“Caperucita”, segun lo previsto en el articulo 127 del mismo decreto.
El fallo traido a colacion indica también en otro de sus aparte que:

“En consecuencia, la responsabilidad del instituto accionado se limita a la
ejecucion y supervision de los «contratos de aporte en términos de la asistencia y
proteccién» de los intereses superiores de los nifios y ninas, sin que pueda ser
ampliada a obligaciones laborales que eventualmente puedan surgir en virtud de
dichos convenios, ya que el contratista los cumple «con personal de su
dependencia» y al ICBF le compete «el control» o direccion del programa
contratado. Esta inteleccion se ajusta a la regulacion especial que rige la
actividad del ICBF y a la jurisprudencia relevante en la materia, la cual esta Sala
ha aplicado de manera constante y pacifica como se puede observar «mutatis
mutandis» en las sentencias CS] SL4430-2018, SL1090-2024 y SL2541-2024".

Por ultimo, la sentencia de casacién hace la siguiente reflexién sobre el tema
debatido al indicar:

“Esta inteleccion no solo es técnica y juridica, sino que también respeta principios
constitucionales esenciales, como la proteccion especial del menor y la
sostenibilidad financiera del Estado. Imponer cargas desproporcionadas a
entidades publicas que ejecutan programas de infancia con recursos
limitados podria comprometer la continuidad de estos servicios
esenciales, afectando directamente a Ilos menores beneficiarios”.
(Resaltado fuera del texto).

Ahora bien, la Corte Constitucional ha definido el precedente judicial como “la
sentencia o el conjunto de ellas, anteriores a un caso determinado, que por su
pertinencia y semejanza en los problemas juridicos resueltos, debe
necesariamente considerarse por las autoridades judiciales al momento
de emitir un fallo”.

Asimismo, la doctrina lo ha definido como el mecanismo jurisdiccional que tiene su
origen en el principio “stare decisis” o “estar a lo decidido”, el cual consiste en la
aplicacién de criterios adoptados en decisiones anteriores a casos que se
presenten en situaciones posteriores y con circunstancias similares.

Por lo tanto, es claro que los abogados y abogadas del ICBF, deben evaluar con
sumo celo los medios probatorios que se pretendan hacer valer en el expediente por
parte de las madres comunitarias que pretendan este tipo de reconocimiento y
tener en cuenta la jurisprudencia citada.
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Sin embargo, teniendo en cuenta la coexistencia de regimenes que ha regulado el
tema de las madres comunitarias, deberemos esperar nuevos fallos que en sus
pronunciamientos incluyan tanto el, articulo 68 de la Ley 2466 del 25 de junio de
2025, como la Resolucién 7994 del 24 de diciembre de 2025, por consiguiente,
nuestra posicidon deberd seguir basandose en los fundamentos arriba dispuestos, en
los lineamientos de defensa judicial para madres comunitarias y la solidaridad
laboral, hasta tanto no varie la jurisprudencia que soporta nuestra defensa.

Ahora bien, una vez los beneficiarios de la Resolucién 7994 del 24 de diciembre de
2025, adquieran la calidad de trabajadores oficiales, cesara respecto de ellos la
pretensién de reconocimiento de contrato realidad, siempre y cuando no existan
nombramientos en la planta del ICBF de personal con las mismas caracteristicas de
quien fue nombrado como trabajador oficial y cuente con mejores prebendas desde
el punto de vista salarial, prestacional y de estabilidad laboral, caso en el cual es
posible que se abra la puerta a dichas pretensiones.

9. PRINCIPIOS JURIDICOS DE APLICACION DE LA LEY EN EL TIEMPO (RESOLUCION
7994 DEL 24 DE DICIEMBRE DE 2025)

El analisis del ambito temporal de aplicacién de la Resolucion 7994 del 24 de
diciembre de 2025 debe realizarse a la luz de las categorias de retroactividad,
ultraactividad, retrospectividad y conforme a los criterios desarrollados de manera
reiterada por la Corte Constitucional, los cuales buscan garantizar la vigencia
efectiva de los principios de seguridad juridica, confianza legitima, legalidad e
irretroactividad de la ley.

En dicho sentido, con la expedicidon de nuevas disposiciones, tal como la que trae el
articulo 68 de la Ley 2466 de 2025 y la Resolucién 7994 de 2025, que pretenden la
formalizacién y vinculacion contractual de las madres comunitarias y de los
trabajadores de hogares infantiles bajo la figura de trabajador oficial, se modifica la
situacién juridica hacia el futuro, garantizando el reconocimiento progresivo de
derechos laborales y prestacionales. En el caso de las madres sustitutas, la norma
dispone que se considerara prioritariamente esta figura para su formalizacién, lo
cual no implica que deba adoptarse de manera obligatoria o exclusiva, sino que
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constituye un referente preferente dentro del proceso de definicién de su modalidad
de vinculacién.

9.1 PRINCIPIO DE IRRETROACTIVIDAD DE LA LEY

En virtud del principio de irretroactividad de la ley y de la seguridad juridica, los
efectos de la nueva ley, en este caso de la Resolucion 7994 de 2025, no pueden
proyectarse hacia atras ni alterar situaciones consolidadas bajo el régimen anterior.

Asi, la incorporaciéon de esta figura dentro de la categoria de trabajadores oficiales
constituye una decisibn normativa de caracter prospectivo, que respeta el
precedente judicial, al tiempo que habilita un marco mas garantista hacia el futuro.

La Corte Constitucional ha sefalado de forma constante que, como regla general,
las normas juridicas rigen hacia el futuro y a partir de su entrada en vigor, sin
afectar situaciones juridicas consolidadas. Encontramos que en la Sentencia C-
619/01, se precisé que el principio de irretroactividad tiene como finalidad preservar
la seguridad juridica y evitar que los cambios normativos alteren de manera
sorpresiva los efectos juridicos ya definidos bajo una normatividad anterior.

En materia administrativa, esta regla implica que los actos administrativos de
caracter general, como lo es la Resolucion 7994 de 2025, estan llamados a regir las
situaciones que se configuren con posterioridad a su vigencia, sin desconocer
derechos adquiridos ni modificar actos o situaciones plenamente consolidadas.

9.2 PRINCIPIO DE ULTRAACTIVIDAD DE LA LEY

La ultraactividad ha sido reconocida por la Corte como un mecanismo para
preservar los efectos juridicos de normas derogadas frente a situaciones
consolidadas durante su vigencia. En la Sentencia C-763/02, la Corte explicé que
una norma derogada puede seguir produciendo efectos respecto de hechos
ocurridos bajo su imperio, cuando ello resulte necesario para garantizar la
coherencia del ordenamiento y la estabilidad de las relaciones juridicas.

De acuerdo con esta linea jurisprudencial, la derogatoria o sustitucién de una norma
no implica la desapariciéon automatica de todos sus efectos, sino Unicamente su

www.ichf.gov.co
[@) @icbicolombiaoficial £ eicarcolombia [E) @icbicolombiacficial £ (crcolombia

Sede Direccion General Linea gratuita nacional ICBF
Teléfono: 4377630 - Colombia 01 8000 91 8080



Instituto Colombiano de Bienestar Familiar

Cecilia De la Fuente de Lleras o..‘
Oficina Juridica Q‘é
Grupos Asesoria Juridica, Representacion Judicial y Acciones de tutela

CLASIFICADA BIENESTAR
FAMILIAR

inaplicabilidad frente a situaciones nuevas. En consecuencia, las normas anteriores
a la Resoluciéon 7994 de 2025 conservan eficacia juridica para regular los hechos,
actos o situaciones que se perfeccionaron antes de su entrada en vigencia.

9.3 PRINCIPIO DE RETROSPECTIVIDAD DE LA LEY

La retrospectividad ha sido definida por la Corte Constitucional (Sentencia SU-309)
de 2019 como la aplicacién de la norma nueva a situaciones juridicas en curso, es
decir, aquellas gue se iniciaron bajo una regulacién anterior pero cuyos efectos no
se han agotado. Esta figura ha sido considerada constitucionalmente admisible,
siempre que no afecte derechos adquiridos.

En la Sentencia en comento, la Corte precisé que la aplicacién retrospectiva de una
norma es valida cuando se limita a regular efectos futuros de relaciones juridicas en
desarrollo, sin desconocer situaciones juridicas consolidadas ni defraudar
expectativas legitimas. De igual forma, en la Sentencia C-478 de 1998 se indicd que
la retrospectividad es una manifestacién de la aplicaciéon inmediata de la ley,
distinta de la retroactividad prohibida.

En consecuencia, salvo decisién judicial, no es posible que se de aplicacién
retrospectiva a la Resoluciéon 7994 de 2025, por cuanto no hay lugar a desmejora
alguna.

Cordialmente,

JOSE MIGUEL RUEDA VASQUEZ
Jefe Oficina Juridica

Revisé: Guillermo Bernal Duque - Contratista Abogado Oficina Juridica
Proyectd: Guillermo Bernal Duque - Contratista Abogado Oficina Juridica GR)
Proyectd: Eliana Moreno Angulo - Lider Grupo de Tutelas

Proyectd: Nathaly Torres Torres - Contratista Ofician juridica GAJ

Proyectd: Juana Beatriz Padilla Cuervo - Contratista Oficina Asesora Juridica
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