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CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Parametros normativos / ESTADO
DE EXCEPCION - Control politico / ESTADO DE EXCEPCION - Control
judicial / ESTADO DE EXCEPCION - Limites a las facultades excepcionales
del Gobierno

[M]as alla de los requisitos de modo, tiempo y lugar a los que se supeditd la
procedencia de la declaratoria del estado de excepcion incluido en la Carta —
guerra exterior, conmocion interior y emergencia econdémica, social y ecolégica —,
los Asambleistas de 1991 confeccionaron un sistema de control que buscé
superar los abusos del pasado y la salvaguarda de los derechos fundamentales de
la ciudadania, en una férmula hibrida que amalgamé una fiscalizacion de origen
politico y judicial (constitucional y de legalidad) sobre las actuaciones del
Ejecutivo, como medidas para limitar la maximizacion de sus poderes en estas
circunstancias. (...). [E]l Texto Superior de 1991 consagrd instrumentos con los
cuales se pretendi¢ fiscalizar no solo la declaratoria del estado de guerra exterior —
supeditando su procedencia a la autorizacion previa del Senado, “...salvo que a
juicio del Presidente fuere necesario repeler la agresion” —, sino, a la vez, la
segunda de las prérrogas de la conmocion interior, al exigir el concepto previo y
favorable de esa misma camara legislativa. En palabras del Alto Tribunal
Constitucional, “...el acentuado control politico que ejerce el Congreso en los
estados de excepcion cumple una funcion democréatica de contrapeso al poder
ampliado que adquiere el presidente”. Ahora bien, las notas del fortalecimiento del
sistema de fiscalizacion del derecho excepcional introducido en la Constitucion de
1991 se vieron complementadas por lo ocurrido en materia judicial. La
competencia para la revision de la juridicidad de los decretos con fuerza de ley
adoptados durante los estados de excepcion fue atribuida a la naciente Corte
Constitucional. (...). El surgimiento de la Corte Constitucional y, en especial de la
doctrina judicial que apareci6 con ésta, alterd este alcance formal, transformandolo
en un control material que se ocup6 del contenido mismo de los decretos
legislativos. (...). Esta filosofia del Constituyente, tendiente a lindar el
comportamiento del Ejecutivo central en los estados de excepcion, fue
rapidamente acogida por el legislador estatutario de 1994, a través de la
aprobacion de la Ley 137, por medio de la cual se regularon en Colombia los
estados de excepcion, atendiendo al mandato contenido en el articulo 152 de la
Carta. (...). [L]la Ley en cita se encargé de establecer pardmetros claros y
limitantes, dentro de los cuales el Gobierno pudiera ejercer sus competencias
extraordinarias, con reglas claras de temporalidad, materia, deberes —incluso
dentro del esquema de la convencionalidad-, de garantias de derechos y
libertades y de los instrumentos de control a los que sus decisiones extraordinarias
serian sometidas, a saber: (i) principios orientadores para el ejercicio de las
facultades extraordinarias reconocidas al Gobierno en los estados de excepcion —
V. gr., necesidad y proporcionalidad, de conformidad con sus articulos 11 y 13—; (ii)
asuntos proscritos de ser suspendidos en el marco de situaciones anémalas —por
ejemplo, la prohibicién de suspender las garantias judiciales para la proteccion de
algunos derechos fundamentales, al tenor de lo dispuesto en el articulo 5 de ese
cuerpo normativo; (iii) deberes de informacién a los organismos internacionales
tras la declaratoria de los estados de excepcion —el articulo 16 hace referencia a
los secretarios generales de la Organizacion de Naciones Unidas y de la
Organizacion de Estados Americanos—; (iv) y, finalmente, controles judiciales que
trascendieron la Carta Politica de 1991, completando entonces la ingenieria
constitucional desarrollada con anterioridad, a través de la concepcion de un
control inmediato de legalidad en cuyo centro se encuentra el ejercicio de la
funcién administrativa en el marco de los estados de excepcion. En otros términos,
el legislador estatutario concibid, a la imagen del control automatico de
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constitucionalidad desarrollado por la Corte, un instrumento de fiscalizacion de la
funcién administrativa, con el que se buscé la cumplida ejecucion de las medidas
adoptadas en los decretos legislativos expedidos por el Presidente de la Republica
y Sus ministros, y cuyo propdsito, en palabras del maximo tribunal constitucional,
se circunscribié a limitar el “...poder de las autoridades administrativas...”, siendo
una medida eficaz con la cual se impide “la aplicacion de normas ilegales.”

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Generalidades / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisitos formales y materiales

[E]l Consejo de Estado reconocio que, si bien la inexequibilidad de los decretos
legislativos conllevaba, por contera, el decaimiento de las medidas administrativas
generales adoptadas con fundamento en ellos, dicha circunstancia no impedia el
desarrollo del control inmediato de legalidad respecto de los efectos producidos
durante el periodo en que estuvieron vigentes. (...). En ese mismo sentido, y
acentuando el caracter autobnomo e independiente del control inmediato, la Sala de
lo Contencioso Administrativo sostuvo que su procedencia no estaba supeditada al
pronunciamiento previo de la Corte Constitucional sobre los decretos legislativos
que declaraban y adoptaban las medidas para conjurar los hechos que habian
llevado a la declaratoria de las situaciones de excepcion plasmadas en el texto de
la Carta Politica de 1991 y sobre los cuales las autoridades administrativas
expedian los respectivos actos administrativos controlados por la jurisdiccion
contenciosa. (...). Se trata asi de un mecanismo judicial de caracter excepcional,
en el que el principio de la jurisdicciéon rogada es morigerada la ausencia de una
demanda formal —como ocurre con los demas medios de control, en acatamiento
del derecho de accion que los faculta a tocar las puertas de la Justicia—, la
oficiosidad de su asuncion, en tanto en los vocativos en los que se discute la
legalidad del acto administrativo se impone la rogacion de parte y a la vez por el
origen o la fuente de los argumentos sobre los cuales se emprendera el examen
del acto, que se centra, en exclusiva, en una correlacion entre Decreto
Declaratorio del estado de excepcion, los decretos legislativos devenidos de éste y
el acto administrativo que se controla por parte del juez. (...). [S]u espectro de
analisis abarca los aspectos formales y materiales o sustanciales o de fondo, ya
que el margen de “discrecionalidad” que otorga la situacién de anormalidad, dentro
del Estado de Derecho, no puede quedar al garete y debe responder y descansar,
en forma cuidadosa, sobre las razones y motivaciones de la declaratoria de la
medida de Estado de Emergencia. (...). [S]e indica por la Sala que ese control de
legalidad inmediato y automatico, se bifurca en dos aspectos centrales y
generales, que agrupan a los factores formales y materiales y, que en ultimas, se
ejercen sobre los siguientes subcontroles, se hace referencia, para los aspectos
formales: (i) a un control de competencia; (i) a un control de motivacion o causa;
(i) a un control de comprobacion (fundamentos facticos) y (iv) a un control de
finalidad; aparejados claro esta con los requisitos formales; mientras que para los
aspectos materiales, se presentan los controles de (v) calificacién juridica o
conexidad y necesidad y (vi) control de eleccion o de proporcionalidad y
transitoriedad.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de competencia

Dentro de la teoria de los vicios de nulidad de los actos administrativos, el de
incompetencia resulta ser un vicio externo que, lejos de preocuparse por las
“reflexiones internas” que llevaron a la decision, centra su analisis en establecer si,
de acuerdo con el ordenamiento juridico vigente, la autoridad administrativa al
origen del acto estaba debidamente facultada para su expediciéon. El control de
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competencia, afincado en que la autoridad que expide el acto debe estar dotada
de las atribuciones legales o constitucionales no solo para expedir una
manifestacion de voluntad de la administracion con efectos juridicos, sino que
sean de estirpe general e incluso de ser necesario debe evaluarse la competencia
territorial, la competencia sobre la regulacion de la materia, contenido o naturaleza
de la decisidén, eso incluye la jerarquia y el nivel del cargo y todos aquellos
factores que regentan el marco de las atribuciones de la autoridad que expide el
acto. Asi, la discusion gravita en torno de la aptitud legal del sujeto activo que
adopta la decision administrativa, mediante la cual se crea, modifica o extingue
una situacion juridica particular o general, esto es, alrededor del cuestionamiento
de la existencia de disposiciones normativas que validen o justifiqguen su actuar.
(...). [L]a Sala observa que el referido acto administrativo, con el que se adoptan
medidas para materializar de manera eficiente y oportuna la necesaria
reglamentacion especifica que establezca los lineamientos para dar cumplimiento
a lo establecido en el Decreto Legislativo 467 de 2020, en cuanto a la
incorporacion de los recursos necesarios para apoyar los créditos educativos en el
presupuesto de la entidad, los criterios de asignacion de los auxilios, los
mecanismos operativos para su divulgacion y atencion al ciudadano, asi como las
acciones gue materialicen los auxilios otorgados en la cartera de la entidad, todo
dentro del contexto del Estado de Emergencia y frente a la propagacion de la
pandemia del COVID-19, es wuna de aquellas decisiones permitidas
normativamente a la Junta Directiva del ICETEX, al tenor de las normas ya vistas.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de motivacion o de causa

El control de motivacién o de causa implica el analisis de la razén de ser del acto,
de su soporte idoneo del que se parte al cotejar los fundamentos de hecho con el
espectro normativo, los cuales van aparejados y dan al juzgador el panorama de la
realidad acontecida. (...). La motivacion ha sido entendida como (...) la exposicion
de las consideraciones juridicas y facticas que sustentan las determinaciones que
son adoptadas por los érganos publicos en el ejercicio de funcién administrativa.
No obstante, dicha exigencia no supone simplemente el bosquejo de los
argumentos que cimientan la decisién, pues las razones que son empleadas por
los 6rganos administrativos deberan adecuarse a la realidad que rodea la
expedicion del acto, estableciendo asi una especie de congruencia respecto de la
declaracién que ha sido acogida. Descendiendo estas premisas al sub judice, se
tiene que el acuerdo 017 del 31 de marzo de 2020, dictado por la Junta Directiva
del ICETEX, por medio de la cual se reglamenta el Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID — 19, plasma los moviles de hecho y de derecho que
fundamentan las determinaciones recogidas, en el contexto de la crisis generada
por la aparicion del virus COVID-19 en el territorio colombiano, y en especial en el
objeto misional de la entidad, en el propdsito de apoyar la educacion superior. (...).
[L]a Sala advierte que no encuentra reparo respecto de la motivacion que debe
contener el ACUERDO No. 017 DE 2020, pues la situacién y normas expuestas,
permiten tener por cumplido este requisito, ya que se encuentra debidamente
motivado.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisitos formales / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Control de comprobacion factica / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD- Control de finalidad

[E]l citado acto es respetuoso de las deméas formalidades que rodean las
manifestaciones unilaterales de la administracion, ya que dispone de un:
encabezado; numero de identificacion; una fecha de expedicion; la mencion de las
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facultades sobre las que se soporta la adopcion de las medidas alli contenidas;
una parte resolutiva y la firma de quien lo suscribe. Ahora, bien frente al control de
comprobacion, que hace parte de los aspectos formales del acto, se centra en los
hechos demostrados constituyan la causa del acto, aunque el acuerdo 017 de 31
de marzo de 2020, carece de un capitulo formal de fundamentos facticos, lo cierto
es que éstos se vierten en los considerandos del acto. (...). [E]l acto controlado fue
expedido, en cumplimiento del procedimiento que debia observarse, dentro y de
cara al marco de la declaratoria del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecoldgica devenida de la pandemia declarada por la OMS por el COVID-19 y que
esta contenido en el decreto declarativo 417 de 17 de marzo de 2020; que fue
rubricado por la Junta Directiva del ICETEX, dentro de su esfera de competencias
legales. (...). Superado entonces, el control de comprobacion factica, corresponde
analizar el acto desde la arista del control de finalidad que se concibe como el
acatamiento, el sometimiento y subordinacion manifiesta de la administracion a los
fines del Estado, en cuanto a que las medidas deben estar encaminadas a
conjurar las causas del estado de anormalidad que se vive y/o a impedir sus
efectos. Este item se hizo evidente en la materializacion del proposito de doble
espectro, de una parte, proteger los recursos econdémicos de los usuarios -
deudores presentes y potenciales- de la entidad y de otro, que no se afecte y se
garantice el derecho a la educacién superior y esa finalidad se refleja en el
otorgamiento de auxilios y medidas que morigeren la crisis econémico financiera
de aquellos, dado el efecto colateral econdmico causado por la pandemia,
mediante dos flancos, uno fondeando recursos para la entidad y, el otro,
posibilitando con esos recursos el otorgamiento de auxilios educativos, todo lo
cual se conecta al fin de propender por el derecho a la educacién y con la
adopcion de medidas que lo haga efectivo.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisitos de fondo / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisito de conexidad / CONTROL
INMEDIATO DE LEGALIDAD - Control de calificacion juridica / ACUERDO
017 DE 2020 — El auxilio del periodo de gracia ampliado por el mismo plazo
inicialmente pactado y el cobro de intereses no guardan conexidad con el
estado de emergencia

[L]a conexidad que se concibe como la relacion tematica directa de la motivacion y
las medidas que adopta el acto que se controla, tengan fundamento en la
declaratoria del Estado de excepcion respectivo y en los decretos legislativos
devenidos de ese Decreto Declaratorio y que se expiden para materializar los
instrumentos y herramientas necesarias para conjurar la crisis. Y es que lo
correlacional entre todo el engranaje que emerge a partir de una situaciéon de
anormalidad y que se somete, para su solucion a la declaratoria de Estado de
Emergencia, tiene su razon de ser en el empatico y armonioso sentido que debe
imperar en el incremento de los poderes que tendra la Administracion —entendida
en sentido amplio-, la discrecionalidad de lo que procedera a regular y a ejecutar,
pues solo debe tener en mente la conflagracion de la crisis 0 de sus efectos o que
sus efectos no sean mayores. (...). En este presupuesto de conexidad, el llamado
a emerger es el control de calificacion juridica, pues superado el control formal de
comprobacion o constatacion de los hechos (...) se requiere que esos hechos
reciban una calificacion juridica con la que se determine si ese hecho
juridicamente si viabilizaba la expedicidén del acto que se controla y lo ingresa al
ambito de la necesidad como prevision para adoptar las decisiones tendientes a
solucionar la situacion de excepcion, por lo que deben expresar con claridad las
razones juridicas por las cuales adopta las medidas que contiene y el porqué son
necesarias para alcanzar los fines que dieron lugar a conjurar las circunstancias
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excepcionales. Se interesa esta fase del estudio por corroborar el vinculo
inmediato existente entre los decretos legislativos expedidos en los estados de
excepcion —que incluye por supuesto al que los declara como ha sido prohijado
por la Corte Constitucional — y las medidas administrativas generales adoptadas
por las autoridades para su desarrollo. (...). Las relaciones que orientan este
estudio son asi, en primera medida, (i) la de “causa a efecto”, bajo la cual se
examina si el decreto legislativo referido por la autoridad administrativa nacional
para la expedicion del acto, la facultaba para ello; en otros términos, si el acto
enjuiciado respetd o no la norma superior sobre la que éste se fundé. En segundo
lugar, (ii) el “vinculo instrumental” entre las medidas adoptadas y los fines y
propositos del decreto legislativo, esto es, si las medidas concebidas en el acto
analizado desarrollaron efectivamente la disposicion juridica que permitié su
expedicion, mediante herramientas efectivas tendientes a atenuar los efectos de la
crisis al origen del estado de excepcion. (...). En conclusion, para la Sala de
Decisiéon es claro que el Decreto Legislativo 467, dispuso en sede del auxilio de
periodo de gracia, que quien se acoja a esta figura, su crédito “se extendera por el
mismo tiempo dure la medida”; es decir, por el lapso por el cual se conceda el
auxilio en mencién, pero no se autorizé al ICETEX para que la obligacion se
ampliara por el mismo plazo inicialmente pactado, pues este escenario, sumado al
cobro de intereses, resulta lejano a una ayuda derivada de la falta de ingresos del
deudor, para convertirse en una medida financiera que puede devenir lesiva para
el usuario, al punto de que podra correr el riesgo de perder los abonos ya
realizados pues en ultimas, en esta hipotesis lo Gnico que sucedera es que su
crédito se extienda en el tiempo. (...). El periodo de gracia en realidad, con la
reglamentacion expedida en el Acuerdo 017 de 2020, perdi6 la conexidad con sus
normas de fundamento, porque el Decreto Legislativo en momento alguno
condiciond dicho auxilio al pago de intereses, razon por la cual incluso dejo6 de fijar
la tasa del mismo y menos autorizd su tasacion, como si lo hizo para otros auxilios
como reduccién de intereses y ampliaciéon de plazo, lo que demuestra que no se
trata de una omisién o de un vacio legislativo, sino que el periodo de gracia no
conlleva el cobro de intereses. (...). Como corolario general, la Sala encuentra que
el aparte: “...los créditos continuaran generando intereses corrientes a la tasa
pactada. El saldo de los intereses causados durante el periodo de gracia sera
cobrado en partes iguales en las cuotas pendientes de pago del plan de
amortizacion una vez se reactive la obligatoriedad de pago de las cuotas”, resulta
desconocedor de la relaciéon de conexidad directa y especifica que debe existir con
el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica declarado mediante el
decreto declaratorio 417 de 2020, con el decreto legislativo 467 de 2020 y con el
Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, creado por estas normas, lo
que conlleva a su ilegalidad. Lo mismo ocurre, con la expresion “hasta por un
término igual al inicialmente acordado con el beneficiario” contenida en el acuerdo
No. 017 de 2020, pues tampoco hace parte de lo dispuesto por el decreto
legislativo que en este sentido preciso que el crédito se extendera por el lapso
duracion del auxilio, pero no permiti6 ampliar el crédito hasta por el plazo
inicialmente otorgado, lo cual sumado a que se le cobraran los intereses, resulta
muy lejano a un auxilio derivado de la falta de ingresos del deudor, para
convertirse en una medida financiera lesiva a sus intereses.

CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD - Requisitos de necesidad vy
proporcionalidad / ACUERDO 017 DE 2020 - Ajustado parcialmente a
derecho

No basta con que las medidas sean constitucionales o legales para establecer su
avenencia con el ordenamiento. Igualmente, se requiere que éstas sean
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razonables, esto es, necesarias y proporcionales para superar la crisis que trajo
consigo la epidemia mundial del coronavirus. (...). [E]l factor de proporcionalidad o
lo que constituiria el llamado control de eleccion de las medidas, en tanto es
entendido como la relacion de medio a fin que debe acompafar esta clase de
actos que se expiden dentro del marco del estado de emergencia, ya que deben
guardar un equilibrio dentro del fiel de la balanza en el que converge, por un lado,
la gravedad de los hechos que se busca conjurar y, por otro, el propésito de
retornar a la normalidad, a través de las herramientas y medidas que adopto la
autoridad administrativa en el acto que se controla. (...). Para la Sala, el caracter
razonable del acuerdo 017 de 2020 se deriva de las siguientes consideraciones:
(...). [E]l Acuerdo objeto de andlisis de legalidad se encarg6é de reglamentar el
Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID -19, el cual fue creado por el
Decreto Legislativo 467 de 2020, contentivo de medidas dirigidas a los estudiantes
y sus familias, tales como: i) periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes; ii)
reduccion transitoria e intereses al indice de Precios al Consumidor — IPC; iii)
ampliacion de plazos en los planes de amortizacion y; iv) otorgamiento de nuevos
créditos para el segundo semestre del afio 2020 amparados por el Fondo de
Garantia Codeudor, ademas, se autorizdé al ICETEX “...para hacer uso de las
utilidades derivadas de la operacion de Titulos de Ahorro Educativo”. Valga
sefalar que a su vez el decreto legislativo 467 tuvo en cuenta en sus fundamentos
lo dispuesto por el también decreto No. 417 “Por el cual se declara un Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional”, derivada
de la pandemia generada por el COVID-19. Asi las cosas, con excepcion de los
apartes que se declarardn no ajustados a derecho del articulo 2°, esta Sala
encuentra que el resto del articulado del Acuerdo 017 de 2020, adopta medidas
necesarias y proporcionales por medio del cual se pretende brindar ayudas
econOmicas a los deudores del ICETEX a fin de que pueden continuar el pago de
sus créditos educativos bien sea acogiéndose a un periodo de gracia, reduccién
de intereses, ampliacion de plazo y para los nuevos interesados en esta
modalidad crediticia se eliminara para el 2020 2 el codeudor. (...). En ese orden,
esta Sala Especial de Decision encuentra que, de la lectura integral del acto
administrativo general estudiado, no se advierte de entrada que las medidas
adoptadas afecten, perjudiquen o suspendan la eficacia normativa de algunos de
los derechos fundamentales consagrados en la Carta Politica de 1991 y en los
tratados internacionales sobre derechos humanos debidamente ratificados por
Colombia, por el contrario de sus fundamentos y parte resolutiva se encuentra que
propende por la proteccion del derecho a la educacion, en la medida que otorga
soluciones financieras a los beneficiarios de créditos educativos pero también
procura porque no se presente desercion ante la dificultad de poder cumplir el
requisito de codeudor, incluso resulta materializada la decisién de suprimirlo para
los nuevos creditos y da operatividad a los auxilios para los créditos ya otorgados.

NOTA DE RELATORIA: En cuanto al control politico que ejerce el Congreso en
los estados de excepcion, ver: Corte Constitucional, sentencia C-004 de 1992.
M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Sobre la procedencia del control inmediato de
legalidad de las medidas de caracter general, consultar: Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, M.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez,
radicacién 11001-03-15-000-2020-01660-00. Acerca de que no es necesario que
la Corte Constitucional previamente resuelva sobre la exequibilidad de los
Decretos legislativos, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, M.P. Javier Diaz Bueno, radicacion CA-008. En cuanto a que el
control de legalidad es automatico e inmediato, consultar: Consejo de Estado, Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 5 de marzo de 2012, M.P.
Hugo Fernando Bastidas Barcenas, radicacion 11001-03-15-000-2010-00369-
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00(CA). Sobre el requisito de competencia como vicio de nulidad de los actos
administrativos, consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, sentencia de 19 de septiembre de
2016, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, radicacion 11001-03-26-000-2013-
00091-00. En relaciéon con la motivacion de los actos administrativos, consultar:
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
Subseccion C, sentencia de 27 de noviembre de 2017, M.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa, radicacion 76001-23-31-000-2001-03460-01(35273).

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 1 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 4 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 212 / CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 213 / LEY 137 DE
1994 — ARTICULO 20/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 111 NUMERAL 8/ LEY
137 DE 1994 / LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 136 / LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 185 / DECRETO 1050 DE 2006 — ARTiCpLo 9 /| DECRETO 380 DE
2007 — ARTICULO 4 / DECRETO 380 DE 2007 — ARTICULO 7
NORMA DEMANDADA: ACUERDO 017 DE 2020 (31 de marzo) INSTITUTO
COLOMBIANO DE CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS TECNICOS EN EL
EXTERIOR “MARIANO OSPINA PEREZ’ (ICETEX) (Ajustado parcialmente a
derecho)
CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA ESPECIAL DE DECISION No. 4
Consejera ponente: LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

Bogota, D.C., dieciocho (18) de junio de dos mil veinte (2020)
Radicacién numero: 11001-03-15-000-2020-01201-00

Actor: INSTITUTO COLOMBIANO DE CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS
TECNICOS EN EL EXTERIOR “MARIANO OSPINA PEREZ” - ICETEX

Demandado: ACUERDO No. 017 DE 31 DE MARZO DE 2020

REFERENCIA: Fallo. Plan de auxilios educativos para educacion superior.
Periodo de gracia no establece cobro de intereses ni tasa alguna y esta
limitado a la duracion de la medida.

FALLO DE UNICA INSTANCIA

La Sala Especial de Decisién N°. 4 del Consejo de Estado, profiere sentencia de
Gnica instancia dentro del medio control inmediato de legalidad, respecto del
ACUERDO No. 017 DE 21 DE MARZO DE 2020, dictado por la Junta Directiva del
INSTITUTO COLOMBIANO DE CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS
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TECNICOS EN EL EXTERIOR “MARIANO OSPINA PEREZ” -en adelante
ICETEX-, “Por el cual se cual se reglamenta el Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID - 19”.

. ANTECEDENTES
1. Los fundamentos facticos y normativos

1.1. La Organizacién Mundial de la Salud (OMS) catalogé al nuevo Coronavirus
(COVID-19)! como una emergencia en salud publica de importancia
internacional (ESPII)?, bajo ese criterio informé que los “coronavirus (CoV) son virus
que surgen periédicamente en diferentes areas del mundo y que causan Infeccién
Respiratoria Aguda (IRA), es decir gripa, que pueden llegar a ser leve, moderada o
grave... [y] la infeccion se produce cuando una persona enferma tose o estornuda y
expulsa particulas del virus que entran en contacto con otras personas™.

1.2. Segun dicho Organismo Mundial una ESPIl se define en el Reglamento
Sanitario Internacional (RSI 2005) como “un evento extraordinario (...) que constituye
un riesgo para la salud publica de otros Estados a causa de la propagacion internacional
de una enfermedad, y podria exigir una respuesta internacional coordinada™.

Segun ese concepto, se concluye que “la situaciéon es: (i) grave, slbita, inusual o
inesperada; (ii) tiene implicaciones para la salud publica que van mas alla de las fronteras
del Estado afectado; y (iv) puede necesitar una accién internacional inmediata” °.

1.3. En todos los continentes se han determinado casos de Coronavirus (COVID-
19), siendo el primer confirmado en Colombia el 6 de marzo de 20206.

1.4. El 12 de marzo de 2020, el Ministerio de Salud y de Proteccién Social, expidio
la RESOLUCION NO. 385 “Por la cual se declara la emergencia sanitaria por causa
del coronavirus COVID 19 y se adoptan medidas para hacer frente al virus”. Para tal
efecto, invocd, entre otras normas, la Ley 92 de 1979, el Decreto 780 de 2016 y el
articulo 1° del Reglamento Sanitario Internacional de la Organizacion mundial de
la Salud (OMS), quien desde el pasado 7 de enero, identificO el nuevo
Coronavirus (COVID-19) y declar6 este brote como Emergencia de Salud Publica
de Importancia Internacional (ESPII).

Dicha cartera Ministerial decret6 lo siguiente:

1 Acrénimo del inglés coronavirus disease 2019. Intervencion del Director General de la OMS en la
conferencia de prensa sobre el 2019-nCoV del 11 de febrero de 2020.

2 Organizacion Mundial de la Salud (OMS), Reglamento Sanitario Internacional (RSI 2005), Tercera
Edicién, pag 7. Citado en la pagina oficial del Ministerio de Salud y de la Proteccion Social.

8 Ibidem.

4 Pagina oficial de la Organizacién Mundial de la Salud (OMS).

5 Consultado el 21 de abril de 2020 en la pagina oficial de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS): https://lwww.who.int/features/qa/39/es/

6 Dato de la pagina oficial del Ministerio de Salud y de la Proteccion Social.
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“Articulo 1°. Declaratoria de emergencia sanitaria. Declarase la emergencia
sanitaria en todo el territorio nacional hasta el 30 de mayo de 2020. Dicha
declaratoria podra finalizar antes de la fecha aqui sefialada o cuando desaparezcan
las causas que le dieron origen o, si estas persisten o0 se incrementan, podra ser
prorrogada.

Articulo 2°. Medidas sanitarias. Con el objeto de prevenir y controlar la
propagacion de COVID-19 en el territorio nacional y mitigar sus efectos, se adoptan
las siguientes medidas sanitarias:

(...)

2.6. Ordenar a los jefes, representantes legales, administradores o quienes hagan
sus veces adoptar, en los centros laborales publicos y privados, las medidas de
prevencién y control sanitario para evitar la propagacion del COVID-19. Debera
impulsarse al méaximo la prestacion del servicio a través del teletrabajo.

(.Y

1.5. El 17 de marzo de 2020, el PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, profirio el
DECRETO NF°. 417 “Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social
y Ecoldgica en todo el territorio Nacional”, por el término de 30 dias contados a partir
de la vigencia del decreto que aconteceria a partir de su publicacion:

“Articulo 1. Declarese el Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica en
todo el territorio nacional, por el término de treinta (30) dias calendario, contados a
partir de la vigencia de este decreto.

Articulo 2. El Gobierno nacional, ejercera las facultades a las cuales se refiere el
articulo 215 de la Constitucion Politica, el articulo 1 del presente decreto y las
demas disposiciones que requiera para conjurar la crisis.

Articulo 3. El Gobierno nacional adoptara mediante decretos legislativos, ademas
de las medidas anunciadas en la parte considerativa de este decreto, todas
aquellas medidas adicionales necesarias para conjurar la crisis e impedir la
extension de sus efectos, asi mismo dispondra las operaciones presupuestales
necesarias para llevarlas a cabo.

Articulo 4. El Presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion”.

1.6. Derivado de la declaratoria de emergencia contenida en el Decreto No. 417 de
la presente anualidad, el sefior PRESIDENTE DE LA REPUBLICA, expidi6 el
DECRETO LEGISLATIVO N°. 467 DEL 23 DE MARZO DE 2020 “Por el cual se
dictan medidas de urgencia en materia de auxilio para beneficiarios del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX, dentro del
Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”, en cuyo contenido se crearon
un conjunto de medidas dirigidas a los estudiantes y sus familias bajo el
denominado “Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID- 19” en el que se
contempld: “(i) periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes, (ii) reduccion
transitoria e intereses al indice de Precios al Consumidor — IPC, (i) ampliacion de
plazos en los planes de amortizacion; vy, (iv) otorgamiento de nuevos créditos para el
segundo semestre del afio 2020 amparados por el Fondo de Garantia Codeudor”. En
ese sentido, se autorizo al ICETEX “para hacer uso de las utilidades derivadas de
la operacion de Titulos de Ahorro Educativo”.
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1.7. En consonancia con lo anterior, mediante ACUERDO N°. 017 DEL 31 DE
MARZO DE 2020, la Junta Directiva del Instituto Colombiano de Crédito Educativo

y Estudios Técnicos en el Exterior “MARIANO OSPINA PEREZ” (ICETEX),
reglamento el “Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID — 19”.

2. El

icontec

150 9001

texto de lanorma que se analiza

“ACUERDO No. 017
(31 DE MARZO DE 2020)

“Por el cual se reglamenta el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-
19”7

LA JUNTA DIRECTIVA DEL INSTITUTO COLOMBIANO DE CREDITO
EDUCATIVO Y ESTUDIOS TECNICOS EN EL EXTERIOR “MARIANO OSPINA
PEREZ” - ICETEX

En ejercicio de sus facultades legales y estatutarias en especial de las que le
confiere la Ley 1002 del 30 de diciembre de 2005, los numerales 1y 4 del articulo 9
del Decreto 1050 del 6 de abril de 2006, y los numerales 1 y 4 del articulo 19 del
Acuerdo 013 del 21 de febrero de 2007 vy,

CONSIDERANDO:

Que la Constitucién Politica de Colombia, en los articulos 67 y 69 contempla la
educaciéon como un derecho de la persona y un servicio publico, estipula que el
Estado facilitara los mecanismos financieros para propiciar el acceso a las personas
a la educacion.

Que la Ley 1002 del 30 de diciembre de 2005, modificé la naturaleza juridica del
ICETEX al transformarlo de un Establecimiento Publico a una Entidad Financiera de
Naturaleza Especial, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio, vinculada al Ministerio de Educacién Nacional.

Que los numerales 1 y 4 del articulo 9 del Decreto 1050 del 6 de abril de 2006
establecen que es funcién de la Junta Directiva formular la politica general y los
planes, programas y proyectos para el cumplimiento del objeto legal del ICETEX, de
sus funciones y operaciones autorizadas y todas aquellas inherentes a su
naturaleza juridica, acorde con lo dispuesto por la Ley 1002 del 30 de diciembre de
2005, y expedir conforme a la Ley y a los estatutos del ICETEX, los actos
administrativos que se requieran para el cumplimiento de las funciones y de las
operaciones autorizadas al ICETEX como entidad financiera de naturaleza especial.

Que mediante Decreto 417 del 17 de marzo de 2020 se declaré el Estado de
Emergencia EconOmica, Social y Ecoldgica en todo el territorio nacional por el
término de treinta (30) dias, con el fin de conjurar la grave calamidad publica que
afecta al pais por causa del nuevo coronavirus COVID-19.

Que mediante Decreto Legislativo 467 del 23 de marzo de 2020, se dictan medidas
de urgencia en materia de auxilios para beneficiarios del Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — ICETEX, dentro del Estado
de Emergencia Econémica, Social y Ecologica.
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Que en la actualidad, el Instituto Colombiano Crédito Educativo y Estudios Técnicos
en el Exterior - ICETEX cuenta con 301.136 beneficiarios de créditos reembolsables
en periodos pago, diferenciados en los siguientes estratos econémicos: 30.3%
estrato 1, 40.4% estrato 2, 21.5% estrato 3, 5.3% estrato 4, 1.8% estrato 5y 0.7%
estrato 6.

Que el Instituto Colombiano Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —
ICETEX, al correr el modelo de probabilidad de incumplimiento interno del Instituto,
el cual analiza variables de comportamiento de pago y factores socio demogréficos
como estrato y edad, estableci6 como resultado que alrededor de un 20% de los
beneficiarios de créditos reembolsables, equivalente aproximadamente a 60.000
usuarios, presentan una probabilidad de incumplimiento de sus obligaciones
superior al 40%, ubicandose en el rango alto, un 40% de los beneficiarios se ubica
en rango medio y otro 40% restante se ubica en el rango bajo.

Que ante la Emergencia Econémica Social y Ecolégica a causa del Coronavirus
COVID19, se disminuiran los ingresos de las familias cuyos integrantes quieran
acceder por primera vez o permanecer en los programas académicos que cursan
actualmente de cara al segundo semestre lectivo del afio 2020 en las Instituciones
de Educacién Superior Publicas y Privadas del pais, y requieran para ello, solicitar
un crédito al Instituto, el cual exige el codeudor solidario. Esta situacién amerita que
el Instituto elimine la exigibilidad de un codeudor solidario, persona natural o
juridica, y lo reemplace con el Fondo de Garantia Codeudor para dichas familias.

Que conforme lo dispuesto en el Decreto Legislativo 467 de 2020, el conjunto de
medidas dirigidas a los estudiantes y sus familias, denominado Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19, comprende el otorgamiento de auxilios como: (i)
periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes, (i) reduccion transitoria de
intereses al indice de Precios al Consumidor - IPC, (i) ampliacién de plazos en los
planes de amortizacién; y, (iv) otorgamiento de nuevos créditos para el segundo
semestre del afio 2020 amparados por el Fondo de Garantia Codeudor.

Que este Ultimo auxilio permitira a los beneficiarios que solicitaran por primera vez
crédito para sus estudios al Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior — ICETEX, aplicar a un crédito sin la exigibilidad de un
codeudor solidario persona natural o juridica, caso en el cual, la garantia la asumira
el Fondo de Garantia Codeudor con cargo a los recursos asignados para el efecto.

Que los saldos no ejecutados de Fondos en Administracion, o convenios de
alianzas establecidos con el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior - ICETEX con recursos provenientes de la Nacién o de los
Entes Territoriales, cuyos convenios se encuentren en procesos en liquidacion que
no hayan culminado, seran incorporados al presupuesto del Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX y seran utilizados en
el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19.

Que el Decreto Legislativo 467 de 2020 autorizé al Instituto Colombiano de Crédito
Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — ICETEX, durante la vigencia del
Estado de Emergencia Econ6mica, Social y Ecolégica, para hacer uso de las
utilidades derivadas de la operacion de Titulos de Ahorro Educativo, a través del
Fondo Garantias Codeudor, con el propdsito de apalancar recursos para el Plan de
Auxilios Educativos coronavirus COVID-19.

Que segun el Acuerdo 028 del 28 de noviembre de 2019, los recursos del Fondo
Garantias Codeudor seran destinados a cubrir el valor total de los créditos
siniestrados otorgados sin codeudor, para lo cual los aportes realizados por la
Nacion, Instituciones de Educacién Superior-IES, entes territoriales u otras
entidades aportantes que tengan una destinacion especifica, cubrirdn los créditos
siniestrados otorgados sin codeudor para su poblacion objetivo. En el momento de
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presentarse excedentes una vez cancelados dichos créditos, los saldos entrardn a
formar parte de los recursos generales del Fondo.

Que con el fin de materializar de manera eficiente y oportuna lo establecido en el
Decreto Legislativo 467 de 2020 se hace necesaria una reglamentacion especifica
que establezca los lineamientos para la incorporacién de los recursos antes
mencionados en el presupuesto de la entidad, los criterios de asignacion de los
auxilios, los mecanismos operativos para su divulgacion y atencién al ciudadano,
asi como las acciones que materialicen los auxilios otorgados en la cartera de la
entidad.

Que en mérito de lo expuesto,
RESUELVE:

Articulo 1. Objeto. EIl Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior — ICETEX, en virtud de lo establecido en el Decreto
Legislativo 467 de 2020, implementard un conjunto de medidas focalizadas,
dirigidas a los estudiantes y sus familias afectadas de manera negativa por los
efectos derivados de la Pandemia Coronavirus COVID-19 en el territorio nacional,
denominado Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 el cual comprende
el otorgamiento de auxilios tales como: (i) periodo gracia en cuotas de créditos
vigentes, (ii) reduccion transitoria de intereses al indice de Precios al Consumidor —
IPC, (iii) ampliacion de plazos en los planes de amortizacién y (iv) el otorgamiento
de nuevos créditos sin la exigibilidad del codeudor, siendo este reemplazado por el
Fondo de Garantias Codeudor.

Articulo 2. Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19. El Plan de
Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 comprendera los siguientes auxilios, los
cuales son excluyentes entre si, a ser otorgados a los beneficiarios de la entidad
que asi lo soliciten:

a. Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Consiste en la
ampliacion del plazo inicialmente pactado para el pago de la obligacién hasta por un
término igual al inicialmente acordado con el beneficiario. Durante la vigencia del
auxilio, los créditos continuaran generando intereses corrientes a la tasa pactada. El
saldo de los intereses causados durante el periodo de gracia sera cobrado en
partes iguales en las cuotas pendientes de pago del plan de amortizacién una vez
se reactive la obligatoriedad de pago de las cuotas.

b. Reduccién transitoria de intereses al IPC. Esta medida puede ser solicitada,
prioritariamente por los beneficiarios de estratos 3, 4, 5y 6 0 por parte de quienes,
perteneciendo a otros estratos, tengan créditos vigentes que no disfruten del
beneficio de tasa subsidiada por la Nacion. Para los beneficiarios que se acojan a
esta medida transitoria, los intereses corrientes a sus créditos serdn causados con
una tasa equivalente al indice de Precios al Consumidor — IPC — certificado para el
afio 2019 (3,80%) convertido a su equivalente Nominal Anual Mes Vencido.

c. Ampliacién de plazos en los planes de amortizacion. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Para los créditos de
mediano plazo, la amortizacién se ampliara hasta el doble del periodo inicial de
pagos y para los créditos de largo plazo, la amortizacion se ampliara hasta el 50%
del plazo original.

d. Otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre de 2020 sin
deudor solidario. Esta medida permitira a los beneficiarios que solicitan por
primera vez un crédito ante la entidad, aplicar a una linea que no les exigir4 un
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codeudor. En estos casos, la garantia de dichos créditos la asumira el Fondo de
Garantias Codeudor con cargo a los recursos asignados para ello.

Paragrafo. En todo caso el usuario solo podra ser beneficiario de uno de los
referidos auxilios, en tanto son excluyentes entre si.

Articulo 3. Incorporacion de recursos al presupuesto del ICETEX. El Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — ICETEX
respaldara el otorgamiento de los auxilios contenidos en dicho plan mediante la
incorporacién a su presupuesto de los recursos establecidos en el articulo 1 del
Decreto Legislativo 467 de 2020, hasta por valor de $45.985.140.157 conforme
certificacion de fecha 23 de marzo de 2020 expedida por el Vicepresidente de
Fondos en Administracién, existentes en 19 fondos inactivos y 12 fondos en
liquidacién, constituidos por entidades del Gobierno nacional y entes territoriales.

Articulo 4. Traslado de los recursos al portafolio del Fondo de garantias.
Autoricese a la Vicepresidencia Financiera del ICETEX, para trasladar
$24.262.555.000 por concepto de excedentes de la operacion de Titulos de Ahorro
Educativo al portafolio del Fondo de garantia codeudor, los cuales se encuentran
registrados en el patrimonio como utilidades de ejercicios anteriores, razén por la
cual su reconocimiento al Fondo de Garantias Codeudor se realizé a través de una
cuenta por pagar.

Articulo 5. Criterios de asighacion del Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID-19. Con el objetivo de asignar de la manera objetiva los
recursos destinados al Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, el
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —
ICETEX implementara un esquema de priorizacion para el otorgamiento de auxilios
congruente con los lineamientos establecidos en el Decreto Legislativo 467 de
2020. Para el efecto la Oficina de Riesgos desarrollara el modelo que se utilizara
para dichas asignaciones, el cual se basara en la informacion de cada beneficiario
relativa a (i) su nivel de riesgo de cartera, medido por el modelo de Probabilidad de
Incumplimiento y (ii) su nivel de vulnerabilidad, el cual tendra en cuenta la ultima
informacién disponible en la encuesta SISBEN Ill, asi como la informacion
especifica aportada por el solicitante, que permita evidenciar las afectaciones
sufridas, por el o su nacleo familiar, derivadas de la Pandemia Coronavirus COVID-
19.

Articulo 6. Mecanismos operativos para la divulgaciéon y atencion al
ciudadano. La solicitud de los auxilios comprendidos en el Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19 debera formularse por los beneficiarios a través
de los canales de atencion que la entidad disponga para el efecto. En tal solicitud y
tramite debera constar la aprobacion expresa del beneficiario respecto del auxilio a
recibir, lo cual se vera reflejado mediante el asiento de la respectiva novedad en el
estado de cuenta del beneficiario, previa incorporacion de los recursos que
respaldan el plan en el presupuesto de la entidad en la vigencia correspondiente,
garantizando que el monto de los auxilios otorgados no supere el valor total definido
en el Decreto Legislativo 467 de 2020

Articulo 7. Acciones que materialicen los auxilios otorgados en la cartera de
la entidad. Con el fin de materializar el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus
COVID-19, la Oficina Asesora de Planeacién, en coordinacion con la
Vicepresidencia de Operaciones y Tecnologia desarrollaran los manuales,
instructivos, guias y modificaciones a los procesos y procedimientos que
correspondan dentro del Sistema de Gestidn de Calidad de la entidad, que permitan
garantizar la asignacion de las medidas con los criterios de asighacion
correspondientes y efectuar el respectivo control presupuestal.
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La Vicepresidencia de Operaciones y Tecnologia, a través de la Coordinacion de
Cartera, realizard el registro de novedades en el estado de cuenta de cada
beneficiario que haya optado por un auxilio, previo a lo cual, debera verificar con la
Vicepresidencia Financiera la disponibilidad de los recursos correspondientes.

Articulo 8. Seguimiento e Informes. La Oficina Asesora de Planeacion y la Oficina
de Riesgos efectuaran un seguimiento permanente al otorgamiento de los ya
referidos auxilios, a efecto de garantizar su correcta focalizacion y debido control
presupuestal y operativo. Adicional, deberan presentar a la Junta Directiva de la
entidad un informe mensual de tal seguimiento y un informe de evaluacién al
finalizar las medidas decretadas, sea por agotamiento del recurso o del tiempo de
vigencia de las mismas, informe final que seréa remitido al Gobierno Nacional.

Articulo 9. Comunicaciones. El presente acuerdo debera ser comunicado a través
de la Secretaria General del ICETEX a la Vicepresidencia de Fondos en
Administracion, a la Vicepresidencia de Operaciones y Tecnologia, a la
Vicepresidencia Financiera, a la Vicepresidencia de Crédito y Cobranza, a la Oficina
de Riesgos, a la Oficina Asesora de Planeacién y a la Oficina Comercial y
Mercadeo.

Articulo 10. Vigencia. El presente acuerdo rige a partir de la fecha de publicacién
en el Diario Oficial.

Publiquese, comuniquese y cimplase,
Dado en Bogota D.C., a los
El Presidente de Junta Directiva,

LUIS FERNANDO PEREZ PEREZ
La secretaria de Junta Directiva, ] 5
MONICA MARIA MORENO BARENO”

3. Actuaciones Procesales

Mediante auto de 21 de abril de 2020, el Despacho ponente avocé conocimiento
del presente medio de control de legalidad; notificé al Presidente de la Republica,
al INSTITUTO COLOMBIANO DE CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS
TECNICOS EN EL EXTERIOR “MARIANO OSPINA PEREZ” -ICETEX-, a la
AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO y al Ministerio
Publico.

Asimismo, se ordend informar a la comunidad en general de la existencia del
proceso y se invitd a las instituciones universitarias para que se pronunciaran, si a
bien lo tenian, sobre la legalidad del ACUERDO No. 017 DEL 31 DE MARZO DE
2020.

4. Intervenciones

4.1. Durante el término otorgado por el Despacho, solo se pronuncio el
viceministro de la Educacion Superior y presidente de la Junta Directiva del
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ICETEX, para solicitar que se declare la legalidad de la ACUERDO No. 017 DE
21 DE MARZO DE 2020.

Como fundamento de su postulacion se refirié a los antecedentes del ACUERDO
No. 017 de 2020, en concreto da cuenta de la expedicion del DECRETO 417 DE
2020, por medio del cual se declar6 el Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecolégica en todo el territorio nacional, para indicar que con el acto que se
escruta se procuré en conjurar la calamidad derivada del brote del coronavirus
COVID 19.

Sefalé que los miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica, en
reunion extraordinaria de 27 de marzo de 2020, estuvieron de acuerdo en que:

o “Esta es una situacion extraordinaria y sin precedentes de alteracion de las
condiciones econdmicas, la cual requiere incorporar para su analisis,
elementos adicionales a los habitualmente considerados para el disefio de la
politica monetaria.

o Al momento de detonarse la crisis, la actividad econdmica en Colombia era mas
dinamica que en otros paises, con una brecha del producto que se estaba
reduciendo y una inflacion que superaba la meta, con expectativas de inflacion
razonablemente bien ancladas.

o Ademas del choque del coronavirus, que afecta de manera directa la actividad
econdémica doméstica y contrae el comercio internacional, nuestro pais se ve
severamente afectado por el desplome en el precio del petroleo.

Los directores destacaron la importancia de complementar las medidas de provision
de liquidez ya adoptadas, con disposiciones que contribuyan a aliviar la carga
financiera de hogares y empresas, tanto para los nuevos flujos de crédito como para
parte del saldo ya contratado. Con ello se busca sentar las bases para que, una vez
superada la emergencia sanitaria, la economia retome una saludable senda de
expansion”.

Precis6 que el ICETEX cuenta 301.136 personas beneficiadas con créditos
reembolsables en los diferentes estratos sociales.

Manifest6 que haciendo uso del que denominé “modelo de probabilidad de
incumplimiento”, analiz6é los efectos de la crisis generada por el COVID-19 vy los
riesgos de incumplimiento de los beneficiarios de créditos educativos otorgados
por el ICETEX.

Como resultado del anterior analisis determiné que el 20 % de los beneficiarios de
creditos -60.000 usuarios-, presentan una probabilidad de incumplimiento de sus
obligaciones. Aunado a que las consecuencias econdmicas negativas generadas
por la pandemia, reduciran las posibilidades para quienes pretendan acceder a la
educacién superior y también para la continuacion de los programas ya iniciados;
por tanto, se dict6 el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 23 DE MARZO DE 2020
“Por el cual se dictan medidas de urgencia en materia de auxilios para beneficiarios del

7 https://lwww.banrep.gov.co/es/minutas-reunion-junta-directiva-del-banco-republica-marzo-27-2020
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Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX,
dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica”.

Mediante dicho decreto legislativo se implement6 el Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus -CODIV-19-, que comprende el otorgamiento de los siguientes
auxilios: i) periodos de gracia para cuotas de créditos vigentes; ii) reduccién
transitoria de intereses al IPC; iii) ampliacion de plazos de amortizacion y; iv) no
exigencia de codeudor para nuevos créditos para 2° semestre de 2020, ya que la
garantia la asumird el fondo de Garantia Codeudor.

Expuso que la implementacion de dicho plan de auxilios requiere de la disposicion
de recursos adicionales, como lo dispone el articulo 1° del Decreto Legislativo 467
de 2020 y, en consecuencia, se hace necesario adoptar medidas para incorporar,
al presupuesto del ICETEX, los recursos provenientes de 19 fondos inactivos 'y 12
en liquidacién.

Sumado a lo anterior, afirm6 que se autorizé al ICETEX que dispusiera de las
utilidades derivadas de la operacion de Titulos de Ahorro Educativo, creados
mediante la Ley 18 de 1988.

Informdé que el 20 de mayo de 2015 la Junta Directiva del ICETEX dicté el
Acuerdo 17 “Por el cual se crea el Fondo de Garantias del ICETEX del que trata el
articulo 5° de la Ley 1002 de 2005”, que fue reglamentado por el Acuerdo 20 de 26
de mayo de 2015 y modificado a su vez por el Acuerdo 28 de 2019.

Luego, se refirid al derecho fundamental a la educacion y la efectividad por la
cual debe propender el ICETEX.

En este acapite da cuenta de los articulos 64, 67 y 93 de la Constitucion Politica,
26 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos “Pacto de San José de
Costa Rica”, a varias sentencias de la Corte Constitucional entre las que destaco la
T-497 de 2018, T-845 de 2010 y T-508 de 2016, atinentes al derecho a la
educacion.

Acto seguido, aludié a la estructura del ACUERDO 017 DE 31 DE MARZO DE
2020, objeto de control de legalidad.

Se refirié a los requisitos formales y a la competencia para lo cual precisé que
de conformidad con el articulo 1° de la Ley 1002 de 2005 el ICETEX es “..una
entidad financiera de naturaleza especial, con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, vinculada al Ministerio de Educacion Nacional ...” y
tiene como objeto el fomento de la educacién superior “...priorizando la poblacion de
bajos recursos econdmicos y aquella con mérito académico en todos los estratos a travées
de mecanismos financieros que hagan posible el acceso y la permanencia de las
personas a la educacién superior...”.
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Precis6 que la Junta Directiva y el representante legal son los 6rganos de
direccién y administracion del ICETEX, cuyas funciones se establecieron en el
Decreto 1050 de 2006 y en sus propios estatutos -Acuerdo 13 de 2007-.

Descendio al contenido del Acuerdo 017 de 2020, para indicar que en el articulo
1° fij6 el objeto del Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 y afirmé
que se trata del mismo contenido en el articulo 1° del Decreto Legislativo 467 de
2020.

Asi las cosas, concluy6 que la Junta Directiva dictod el Acuerdo objeto de control,
en cumplimiento y desarrollo del Decreto Legislativo 467 de 2020, conforme a los
articulos 9 del Decreto 1050 de 2006 y 19 del Acuerdo 13 de 2007; es decir, en
pleno ejercicio de las competencias legal y reglamentariamente asignadas.

En cuanto a los requisitos materiales aludié a la conexidad existente entre el
Acuerdo 017 de 2020 y los motivos que dieron lugar a la declaratoria del estado
de excepcion.

En este sentido, destac6 que el Decreto 417 de 2020 declar6 el Estado de
Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, en todo el territorio nacional, entre
otros, con fundamento en la grave afectacion al sistema econémico generada por
el COVID-19.

Expuso como hecho notorio la inactividad del sector productivo derivada de la
cuarentena nacional que tuvo que ser impuesta en aras de la proteccion de la vida
y salud de la poblacién colombiana, lo que impactara de manera negativa su flujo
de ingresos.

Por lo anterior, el ICETEX identificO sus beneficiarios con crédito educativo
reembolsables, asi; estrado 1: 30.3 %, estrado 2: 40.4 %: estrado 3: 21.5 %;
estrado 4: 5.3. %; estrado 5: 1.8. y estrado 6: 0.7 %. Senalando que el 20 % de
esta poblacion “presentan probabilidad de incumplimiento de sus obligaciones”, sin
desconocer el impacto que tendra en la poblacion que tiene interés a acceder a la
educacion superior, para el segundo semestre de 2020.

El anterior panorama fue el que se tuvo en cuenta para dictar el Decreto
Legislativo 467 de 2020 y el ACUERDO 017 DE 2020 en aras de adoptar y
ejecutar el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, con la finalidad de
aliviar las obligaciones derivadas de créditos educativos de beneficiarios del
ICETEX.

De lo anterior concluye que no hay duda del requisito de conexidad entre el
Acuerdo 017 de 2020 con los motivos que dieron origen al Decreto 417 del mismo
ano.

En acapite que intituld “sujecion a las formas y la proporcionalidad de las
medidas aportadas para conjurar la crisis e impedir la extensién de los
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efectos del estado de excepcion”, el ICETEX, en defensa de la legalidad del
acto escrutado, adujo que el DECRETO LEY 467 DE 2020, adopt6 el Plan de
Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 para los beneficiarios del ICETEX y le
autorizd para destinar los saldos y excedentes de liquidez de los Fondos en
Administracion o Convenios de alianzas y los excedentes de Titulo de Ahorro
Educativo.

En este orden de ideas afirmé que el ACUERDO 017 DE 2020:

v" Su objeto es coherente con la finalidad del DECRETO 467 DE 2020 y
reitera los alivios a que dicha disposicion refiere.

v' El articulo 2° en su literal a) resulta armoénico con el numeral 1° del
articulo 1 del Decreto Legislativo 467 de 2020, porque se dirige a los
mismos beneficiarios y aplica durante el tiempo que dure la medida.

v El literal b) es armoénico con el numeral 2° del articulo 1° del Decreto
Legislativo 467 de 2020, al establecer como medida transitoria y dirigida
a los beneficiarios de los estratos 3, 4, 5y 6 y a quienes no disfruten del
beneficio de tasa subsidiada por la Nacion, ademas, se define el IPC de
2019 el cual se aplicara en este alivio.

v El literal c) tiene el mismo contenido del dispuesto por el numeral 3, del
articulo 1° del Decreto Legislativo de 467 de 2020.

v El literal d) retoma el contenido del articulo 4° del Decreto Legislativo de

467 de 2020, ademas, expone que “...Ios alivios son excluyentes entre si y
gue seran otorgados a los beneficiarios de la entidad que lo soliciten”.
También se reitera los auxilios adoptados por el Decreto Legislativo 467
de 2020, que resultan razonables y proporcionales en procura de aliviar
la carga obligacional para los beneficiarios del ICETEX y se adecula a las
“medidas adoptadas durante el Estado de Emergencia”.

v' El articulo 3° busca “hacer efectiva la incorporacion a su presupuesto de los
recursos” a los que refiere el articulo 1° del Decreto Legislativo 467 de
2020, que se destinan al plan de auxilios.

v En el articulo 4° se autoriz6 a la Vicepresidencia Financiera el traslado
de los recursos provenientes de Titulos de Ahorro Educativo al Fondo de
Garantia Codeudor para destinarlos conforme lo estipulado en el Decreto
Legislativo 467 de 2020, medida que calificO como “razonable y necesaria
para agilizar los tramites...”, necesarios para hacer efectivo el plan de
auxilios y lograr los objetivos fijados por el mentado decreto legislativo.

v' El articulo 5° permite a la Oficina de Riesgos del ICETEX fijar los
parametros necesarios “...para asignar los alivios con criterios objetivos y
priorizando a la poblacién destinataria con mayores niveles de riesgo de
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incumplimiento y vulnerabilidad, haciendo ademas un uso eficiente de los
recursos involucrados”.

Precisando que los “...mecanismos establecidos para definir el nivel de riesgo
y el nivel de wvulnerabilidad son serios, objetivos y razonables y permiten
generar un esquema de priorizacion igualmente razonable y proporcional al
propdsito buscado con la implementacién del Plan de Auxilios”, en aras de
definir los alivios de las cargas obligacionales de los beneficiarios de
créditos del ICETEX, afectados por la crisis generada por el COVID-19.

v' El articulo 6° establece los parametros que permitiran el facil acceso a
los alivios fijados y de la respuesta agil a las solicitudes que se presenten
con esta finalidad y con ello “hacer realidad” el plan de auxilios fijado en el
Decreto Legislativo 467 de 2020.

v'El articulo 7° sefiala las pautas que requiere el sistema de gestién de
calidad para ejecutar el Plan de Auxilios COVID-19, de conformidad con
el Decreto Legislativo 467 de 2020, en procura de adoptar los manuales,
guias, instructivos, procesos Yy procedimientos para tramitar las
solicitudes de reconocimiento de auxilios de manera eficiente y eficaz.

v' El articulo 8° se precis6 que el Decreto Legislativo 467 de 2020 autoriza
la disposicion de recursos publicos para la implementacion del plan de
auxilios, por tanto, resulta “razonable y proporcional’, acorde con los
principios de eficiencia, eficacia, economia y transparencia, efectuar
control y hacer seguimiento a dichos recursos, en procura de la ejecucién
y efectividad del plan de auxilios.

v El articulo 9° destac6 que la debida comunicacién interna entre
dependencias del ICETEX en la ejecucion, control y seguimiento “es
necesaria, razonable y proporcional” para el cumplimiento de los fines del
Decreto Legislativo 467 de 2020.

Con fundamento en lo antes expuesto solicitd declarar ajustado a la legalidad el
ACUERDO 017 DE 31 DE MARZO DE 2020.

4.2. Concepto del Ministerio Publico
La Delegada del Ministerio Publico solicitdé declarar la legalidad del Acuerdo 017

de 31 de marzo de 2020, con excepcion del literal a) del articulo 2° el que concluyo
deviene ilegal. Como fundamento de su concepto expuso:

Precis6 que el acuerdo objeto de estudio fue dictado por una autoridad del orden
nacional, se trata de un acto administrativo de caracter general, dictado en
ejercicio de funcién administrativa y en desarrollo del Decreto Legislativo 467 de
2020, con el cual se crearon auxilios para los beneficiarios e interesados en
créditos con el ICETEX, y cumplié con los factores de conexidad y finalidad que
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deben observarse entre el acto escrutado y el decreto devenido de la declaratoria
de excepcion.

En atencién a que el Acuerdo pretende dar cumplimiento a lo dispuesto en el
DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, indic6 que encuentra atendidos los
requisitos de finalidad de motivacidén porque se pretende proteger el derecho a
la educacion superior, procurando por evitar la cesacion de pagos derivada de la
falta de ingresos de los deudores y facilitar la peticion de crédito educativo para el
segundo semestre de 2020.

Acto seguido, se refiri6 al articulado del acuerdo en los siguientes términos:

Respecto del articulo 1° concluy6é su legalidad advirtiendo que se trata de la
“enunciacion” del plan de auxilios creados mediante el Decreto Legislativo 467 de
2020, y de la implementacion del mismo de manera focalizada, aspectos que
tienen plena relacion con las funciones del ICETEX y destacé que la focalizacion
de los auxilios también obedece a la limitante de los recursos asignados.

En lo relacionado con el articulo 2° sostuvo que se limita a enunciar los auxilios
creados y a resaltar que los beneficiarios solo podran acceder a uno de ellos, por
ser excluyentes, tal y como lo sefala el articulo 1° del Decreto Legislativo 467, lo
cual calific6 como una “...[llimitacion que es razonable y proporcional, en tanto se debe
garantizar que el mayor nimero de deudores del ICETEX, pueda hacer uso de este plan
de beneficios, y, por tanto, seria inequitativo y afectaria el principio de distribucién el que
un mismo deudor, fuera beneficiario de mas de un alivio de los que fueron creados por el
decreto legislativo”.

Se refirié al primero de los auxilios denominado periodo de gracia en cuotas de
créditos vigentes, advirtiendo que el ICETEX lo entendié como un nuevo plan de
amortizacion o una clase de alivio diferente.

Para explicar lo anterior, sostuvo que el periodo de gracia consiste en el
aplazamiento o diferimiento de una obligacidon “capital o interés” y que vencido
dicho lapso lo procedente es la reanudacion del pago de la obligacion.

Sostuvo que de conformidad con el articulo 829 del Cédigo de Comercio los
plazos de gracia acordados antes del vencimiento de la obligacion, se tienen como
prérroga del contrato, de lo cual deriva que el acuerdo en este aparte seria valido.

No obstante, lo anterior, precis6 que el decreto legislativo fijo los términos del
beneficio al disponer que “el crédito se extendera por el mismo tiempo que dure la
medida”.

En este orden de ideas, concluyd que la Junta Directiva del ICETEX “excedi6 el
ambito de regulacién” porque lo que denominé como plan de amortizacion “solo se
podia pactar para el periodo o el plazo que durara la medida y esto no puede entenderse
en forma diferente al tiempo que dure la emergencia sanitaria...”.
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De conformidad con lo expuesto, la sefiora Procuradora, afirmé que el aparte que
dispone “..en la ampliacién del plazo inicialmente pactado para el pago de la obligacién
hasta un periodo igual al inicialmente pactado con el deudor”, debe declarase ilegal vy,
en consecuencia, entender que “...este periodo de gracia consiste en diferir las cuotas
que se debian pagar durante la emergencia sanitaria, en un plazo similar o, segun el
acuerdo con el que se llegue con la entidad, lo que, en los términos del Cédigo de
Comercio es una prorroga del contrato inicial, pero no un plan que termine en la
modificacion total de los plazos pactados antes de la emergencia sanitaria”.

Sumado a lo anterior sostuvo que, con dicho aparte, en realidad el ICETEX
contrario a regular el periodo de gracia “concibi6” una ampliacion del plazo de
amortizacion, contrario al Decreto Legislativo 467 que dispuso un auxilio diferente.

Finalmente, advirtid6 que el cobro de los intereses corrientes es una consecuencia
legal del periodo de gracia, por lo que se concluye su legalidad.

Luego, analizdé el auxilio de reduccién transitoria de intereses al IPC para
afirmar que se trata del mismo contenido al que alude el Decreto Legislativo 467
de 2020, advirtiendo que no encuentra reparo de que se haya optado por el IPC
correspondiente al 2019, en la medida que el decreto “no indicé nada”, lo que
deriva en su discrecionalidad, para acoger ese o el acumulado del 2020, por tanto,
lo encontro legal.

En cuanto a los auxilios de ampliacién de plazos en los planes de amortizacion
y otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre de 2020 sin
deudor solidario advirti6 que se trata de la misma redaccién contenida en el
Decreto 467, y, por ende, no encontro reparo alguno.

Respecto al articulo 3° indico que se trata de la reiteracion de la forma en la cual
el plan de auxilios sera financiado, para lo cual se acude y repite lo sefialado en el
Decreto Legislativo 467 de 2020, por lo que advierte que no presenta ninguna
irregularidad.

En relacién con el articulo 4° advirti6 que se refiere al traslado de los recursos
excedentes de los Titulos de Ahorro Educativo en la forma cuantificada y
autorizada por el Decreto Legislativo 467 de 2020, frente a lo cual no tiene
observacion.

En lo concerniente al articulo 5° contentivo de la forma en que se debera priorizar
la asignacion de los auxilios, individualizando tres diferentes variables, a saber, i)
nivel de riesgo; ii) grado de vulnerabilidad y; iii) grado de impacto del COVID19 y
las medidas sanitarias en la situacién econémica del solicitante, concluy6 que se
tratan de criterios que permiten que los auxilios “puedan llegar a quien realmente
requiera el apoyo estatal para garantizar la continuidad en el sistema de educacion
superior” y también obedece a la limitacion que los recursos disponibles.
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Asi las cosas, califico al esquema de priorizaciébn adecuado a los principios de
conexidad, proporcionalidad, justificacién y no discriminacion.

Frente al articulo 6° sefial6 que se trata de una norma que no desconoce el
decreto legislativo que desarrolla como tampoco va en contravia de la Constitucion
Politica.

Del analisis del articulo 7° determin6 que atiende al principio de publicidad y que
los deudores tienen derecho a conocer el plan de auxilios, los criterios de
asignacion y los trdmites para acceder a los mismos, lo que consideré acorde a la
legalidad.

Del articulo 8° precisé que si bien dispone que es obligacion de la Oficina de
Planeacién del ICETEX controlar tanto el presupuesto asignado como la
focalizacion de los auxilios, asi como la necesidad de entregar los informes a la
Junta Directiva y al Gobierno Nacional, advirtié6 que de conformidad con paragrafo
2° del articulo 1° del Decreto 467 de 2020, la vigencia del plan se limita a la
duracion del monto de los recursos, de lo que debe concluirse que las medidas se
pueden otorgar hasta que existan fondos, sin que se considere que se trata de un
plazo fijo para tal finalidad.

De los articulos 9°y 10° sefialé que no tienen observacion de su parte.

[I. CONSIDERACIONES

2.1. COMPETENCIA

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 1378 de 1994 y el ordinal 8° del
articulo 111 del CPACA, la Sala de lo Contencioso Administrativo es competente
para decidir sobre la legalidad del ACUERDO No. 017 DE 31 DE MARZO DE
2020, al ser la encargada de ejercer “...el control inmediato de legalidad de los actos
de caracter general dictados por autoridades nacionales con fundamento y durante los
estados de excepcion”.

El 1° de abril de 2020°, dicha competencia fue atribuida a las salas especiales de
decision'® del Consejo de Estado, con el propésito de dotar de una mayor
eficiencia el desarrollo de estos procedimientos.

2.2. GENERALIDADES

8 “Por la cual se reglamentan los Estados de Excepcion en Colombia”.

9 En el marco de la sesion virtual N°. 10 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en la
que se decidié: “...asignar los controles inmediatos de legalidad a las salas especiales de decision,
de conformidad, entre otros, con los articulos 107-4, 185-1 y 111-8 del CPACA y 23, 29-3 y 42 del
Acuerdo 080 de 2019.”

10 Conforme al articulo 29 del Acuerdo N°. 080 de 2019, las Salas Especiales de Decisién deciden
los asuntos de competencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en “3. Los demas
procesos que les sean asignados por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo”.
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Previo a establecer el cuestionamiento juridico que debe ser absuelto en esta
oportunidad, la Sala precisara los parametros normativos que guian la labor del
juez de lo contencioso administrativo en el contexto del medio de control inmediato
de legalidad, como elementos orientadores del juicio que le corresponde efectuar
en esta sentencia.

2.2.1. LOS PARAMETROS NORMATIVOS QUE GUIAN LA LABOR DEL JUEZ
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EN EL MARCO DEL MEDIO DE
CONTROL INMEDIATO DE LEGALIDAD

La aparicion de la Carta Politica de 1991 marc6é un cambio de paradigma en el
constitucionalismo colombiano, caracterizado, en principal medida, por el
reconocimiento de su caracter normativo'!, que efectivizé sus postulados, y por
una fuerte ampliacion del catadlogo de derechos y libertades conocido hasta el
momento, en el transito que del Estado de Derecho se emprendié hacia el Estado
Social y Democratico de Derecho'?.

Las manifestaciones de esta transformacion no solo se experimentaron en estos
aspectos, pues irradiaron igualmente el régimen juridico de los estados de
excepcion, mediante la adopcién de importantes condicionamientos que
pretendieron dar por terminada una situacion que se volvié estructural en el
devenir del pais y que implicd, en forma viciosa y ajena al Estado de Derecho y al
régimen democratico, se hace referencia a la “anormalidad™?® permanente que
imperd bajo la figura de los estados de sitio!4, reinante durante la vigencia de la
Constitucion Nacional de 1886'°, y que trajo consigo consecuencias negativas,
traducidas, entre otras, en la “...sustitucion, casi natural, del legislador ordinario
por el (...) extraordinario. ™6

Ello esta referido en los recuentos histéricos que sobre la figura del estado de
excepcion ha hecho la jurisprudencia, como se observa en la sentencia C-802 de

11 Art. 4°, inc. 1. constitucional: “La Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucién y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones
constitucionales.” Asimismo: Corte Constitucional. Sentencia C-415 de 2012. M.P. Mauricio
Gonzalez Cuervo. “La nocién de supremacia constitucional parte de la naturaleza normativa de la
Constitucién, que se revela en el caracter de fuente primaria del ordenamiento juridico.”

12 Art. 1° constitucional: “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad
de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general.”

13 Pedro Pablo Vanegas Gil. “La Constitucién colombiana y los estados de excepcion: veinte afios
después.” En Revista Derecho del Estado N°. 27, julio-diciembre del 2011, pp. 261-291.

14 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala de Decision Especial N°. 11.
Rad. 11001-03-15-000-2020-00944-00. M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez. Sentencia de 11 de mayo
de 2020.

15 Art. 121 C.N.: “En los casos de guerra exterior, 0 de conmocién interior, podra el Presidente,
previa audiencia del Consejo de Estado y con la firma de todos los Ministros, declarar turbado el
orden publico y en estado de sitio toda la Republica o parte de ella.”

16 Pedro Pablo Vanegas Gil. “La Constitucién colombiana y los estados de excepcion: veinte afios
después.” Op. cit.
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20027, en la que se indico: “(...) fueron mdltiples los cuestionamientos que desde
distintos angulos se le hicieron al estado de sitio: La ausencia de limites
temporales, la suspension permanente de derechos fundamentales y la
suplantacion del legislativo.

En cuanto a lo primero, no se consideraba adecuado gue el limite temporal de
la medida de excepcidn estuviera sujeto a la discrecionalidad del ejecutivo.
Nétese como durante las distintas reformas al instituto se conservé la formula
segun la cual el Gobierno era quien definia en qué momento se habia retornado a
la normalidad y, por ende, se levantaba el estado de sitio. Esta concepcidn llevo
a una utilizacion practicamente permanente del régimen excepcional.

En cuanto a lo segundo, la vigencia reiterada del estado de sitio provocaba la
suspension permanente de los derechos del individuo, en especial aguellos
relacionados con el debido proceso y con las libertades de informaciéon y de
locomocién. De esta forma, el estado de sitio terminaba convirtiéndose en un
mecanismo_de interdiccion de los derechos de los ciudadanos, marco
favorable para las extralimitaciones de los agentes estatales.

Por dltimo, |la permanencia del estado de sitio vy la laxitud con que se manejé
la conexidad que debia existir_entre los motivos de la declaracion vy las
medidas disefiadas para superar los hechos gue le dieron origen, condujeron
a que el ejecutivo suplantara al legislativo _en la formulacion de la ley y por
ello durante la segunda mitad del siglo XX se utilizé ese régimen como mecanismo
para regular temas que no tenian relacion con los supuestos facticos que sirvieron
de base para la declaratoria del estado excepcional....”. (Destacados fuera de
texto).

En ese sentido, mas alla de los requisitos de modo, tiempo y lugar a los que se
supedité la procedencia de la declaratoria del estado de excepcion incluido en la
Carta —guerra exterior'®, conmocién interior'® y emergencia econémica, social y
ecoldgica?’—, los Asambleistas de 1991 confeccionaron un sistema de control que
buscé superar los abusos del pasado y la salvaguarda de los derechos
fundamentales de la ciudadania, en una formula hibrida que amalgamé una
fiscalizacion de origen politico?! y judicial (constitucional y de legalidad) sobre las
actuaciones del Ejecutivo, como medidas para limitar la maximizacién??> de sus
poderes en estas circunstancias.

17 Corte Constitucional. Sentencia de 2 de octubre de 2002. Exp. R. E.-116. Revisién constitucional
del Decreto Legislativo 1837 de 11 de agosto de 2002 “Por el cual se declara el Estado de
Conmocion Interior”. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

18 Art. 212 C.P.

19 Art. 213 C.P.

20 Art. 215 C.P.

21 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2020-
01063-00(CA)A. M.P. William Hernandez Gomez. Auto de 16 de abril de 2020.

22 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2020-
01064-00(CA)A. M.P. Rocio Arautjo Ofiate. Auto de 23 de abril de 2020.
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No se tratd de la simple reproduccion del esquema de control plasmado en el
Texto constitucional de 1886, comoquiera que los mecanismos de correccion de
naturaleza politica y judicial incluidos en los albores de la década de 1990 fueron
objeto de precisas modificaciones que robustecieron la capacidad de inspeccion y
vigilancia sobre las actuaciones desplegadas por el Gobierno en la
excepcionalidad.

Asi, el control politico ejercido por el Congreso de la Republica se extendio, bajo
el argumento de la funcion democratica asignada a aquél, a diferentes momentos
que trascendieron la presentacion de informes motivados en relacién con el origen
y medidas adoptadas durante la emergencia®®, tras el restablecimiento de la
normalidad en el territorio; privilegiando de forma exclusiva la existencia de un
control politico posterior.

En ese orden, el Texto Superior de 1991 consagro instrumentos con los cuales se
pretendié fiscalizar no solo la declaratoria del estado de guerra exterior —
supeditando su procedencia a la autorizacion previa del Senado, “...salvo que a
juicio del Presidente fuere necesario repeler la agresion™?* —, sino, a la vez, la
segunda de las prorrogas de la conmocion interior, al exigir el concepto previo y
favorable de esa misma camara legislativa®®.

En palabras del Alto Tribunal Constitucional, “...el acentuado control politico que
ejerce el Congreso en los estados de excepcion cumple una funcion democratica
de contrapeso al poder ampliado que adquiere el presidente 8.

Ahora bien, las notas del fortalecimiento del sistema de fiscalizacion del derecho
excepcional introducido en la Constitucién de 1991 se vieron complementadas por
lo ocurrido en materia judicial. La competencia para la revision de la juridicidad de
los decretos con fuerza de ley adoptados durante los estados de excepcion fue
atribuida a la naciente Corte Constitucional®’, replicando asi el modelo de control
aparecido con la reforma constitucional de 19682%; pero esta vez con un enfoque
particular y mas profundo, al superarse la vision formalista prohijada por la Corte
Suprema de Justicia bajo la égida del texto superior anterior, como o6rgano
encargado de ese control.

23 Ver, en ese sentido, la literalidad de los articulos 121 y 122 de la Constitucion Nacional de 1886.
24 Art. 212 C.P.

25 Art. 213 C.P. Se hace referencia al Senado de la Republica.

26 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.

27 Art. 241.7 C.P.: “A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de
la Constitucién, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las
siguientes funciones: (...) 7. Decidir definitivamente sobre la constitucionalidad de los decretos
legislativos que dicte el Gobierno con fundamento en los articulos 212, 213 y 215 de la
Constitucién.”

28 Acto legislativo 01 de 1968 que modifico la Constitucion Nacional de 1886, asignando a la Corte
Suprema de Justicia esta funcion.
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En efecto, la Corte Suprema consider6 que el alcance de la fiscalizacion que debia
realizar respecto de los decretos con fuerza de ley emitidos por el Presidente de la
Republica y sus ministros en los estados de sitio, se circunscribia a aspectos
formales?®, habida cuenta de que se trataba de actos de poder, excluidos de
cualquier tipo de control judicial.

Al respecto, la Corte Suprema explicé en sentencia de 3 de julio de 1975:

“El examen de constitucionalidad asignado a la Corte en relacion con los decretos
que declaran turbado el orden publico y en estado de sitio toda la Republica o parte
de ella, caso contemplado en el aludido articulo 121, tiene que referirse a los
requisitos esenciales de hallarse firmado por el presidente de la Republica y todos
los ministros y haber sido consultado con el Consejo de Estado [...]. La revision de la
Corte se reduce a estos extremos. No puede comprender el estudio de los motivos
gue se hayan tenido para declarar el estado de sitio, pues tomar esa decision es
potestativo del Gobierno, de modo discrecional”.

Esta posicion jurisprudencial que, aunque mayoritaria, no fue objeto de
unanimidad al interior de esa Corporacién, como lo acreditan algunos salvamentos
de voto en ese sentido:

“Ni en el estado de sitio, ni menos en el de emergencia, puede haber actos
discrecionales u omnimodos, actividades que el gobierno pueda desarrollar
arbitrariamente [...] Carece de respetabilidad pensar _gue el constituyente de
Colombia hubiese querido limitar el control de constitucionalidad a una simple
actuacion notarial [...] El control debe ser en consecuencia integral, o no tiene
razon de existir’L. (Negrilla y subrayas fuera de texto)

El surgimiento de la Corte Constitucional y, en especial de la doctrina judicial que
aparecié con ésta, alter6 este alcance formal, transformandolo en un control
material que se ocup6 del contenido mismo de los decretos legislativos.

“En sentir de la Corte, es claro e indudable que por virtud de lo dispuesto en los
articulos 4o., 214, 215, 228 y 241-7, de la nueva Carta Politica, el control del
decreto que declara el estado de emergencia es integral lo cual supone que
sea imperativamente de mérito y no simplemente de forma.

29 Sobre el punto, véase el siguiente aparte, en sentencia de la Corte Constitucional C-802-02
(op.cit): “(...) la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de supeditar el control constitucional
de la declaratoria de los estados de excepcién a una revisién formal y no material fue
cuestionada por la voz de magistrados disidentes que se negaban a admitir que el control
encargado a un tribunal de tan altas calidades se circunscribiera a agotar un ritualismo que bien
podia ser verificado por personal que tuviese a cargo funciones simplemente secretariales y que
con ello la justicia constitucional fuera indiferente ante el sistematico abuso de los estados de
excepcion. En el mismo sentido, ante la posicion mayoritaria de la Corte Constitucional de someter
tales decretos a un control formal y material en la conviccion de que solo asi se defendia la
integridad de la Carta y no solo una parte de ella, se presentaron también voces disidentes. Unas
que, en un extremo, clamaban por un control no sélo formal y material sino también estricto que
correlativamente restringiera el margen de decisién del Presidente y otras que, en el otro extremo,
afirmaban la incompetencia de la Corte para pronunciarse ya no solo material sino también
formalmente sobre la exequibilidad de la declaratoria de los estados de excepcion.” (Destacados
fuera de texto).

30 Citada por Pedro Pablo Vanegas Gil en “La Constitucion colombiana y los estados de excepcion:
veinte afios después.” Universidad Externado de Colombia.

81 Luis Sarmiento Buitrago. Salvamento de voto a la sentencia del Corte Suprema de Justicia del 15
de octubre de 1974.
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En consecuencia, esta Corporacion comparte la opinion del sefior Procurador
General de la Nacién y prohija la posicion que desde octubre 15 de 1974 sostuvo el
Magistrado Luis Sarmiento Buitrago en salvamento de voto a la sentencia
mayoritaria de esa fecha, y hace suyos los razonamientos que dicho magistrado
esgrimid entonces para sustentar el control integral de los decretos expedidos en
virtud del articulo 122 de la expirada Carta Politica, por cuanto ellos son plenamente
predicables de la regulacion que de dicho estado de excepcion hace el articulo 215
de la Carta en vigor...”®2. (Negrilla y subrayas fuera de texto)

De esta manera, emerge de la Constitucion de 1991 la arquitectura de un
verdadero sistema de pesos y contrapesos en épocas de anormalidad.

Esta filosofia del Constituyente, tendiente a lindar el comportamiento del Ejecutivo
central en los estados de excepcion33, fue rapidamente acogida por el legislador
estatutario de 1994, a través de la aprobacion de la Ley 137, por medio de la cual
se regularon en Colombia los estados de excepcion, atendiendo al mandato
contenido en el articulo 1523 de la Carta.

La normativa estatutaria tuvo como principal objetivo resaltar la excepcionalidad
de esta figura, mediante el establecimiento de limitantes que buscaron
circunscribir a sus justos medios, la operatividad de estas medidas, tal y como fue
expresado en la exposicion de motivos que precedié los debates parlamentarios
en torno a ella:

"Los estados de excepcion tienen, como su nombre lo indica, un_caracter
eminentemente excepcional y no pueden bajo justificacién alguna, traducirse
en el sistema normal de control social, como ocurrié con el estado de sitio. Su
existencia esta limitada a la duracion de la emergencia a la que son llamados a
superar, lo que debe ser logrado en el menor tiempo posible, para asi restituir el
goce absoluto de los derechos fundamentales de los individuos, el que es en ultima
instancia su objetivo principal"®®. (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Para la concrecion de ese objetivo, la Ley en cita se encargd de establecer
pardmetros claros y limitantes, dentro de los cuales el Gobierno pudiera ejercer
sus competencias extraordinarias, con reglas claras de temporalidad, materia,
deberes —incluso dentro del esquema de la convencionalidad-, de garantias de
derechos vy libertades y de los instrumentos de control a los que sus decisiones
extraordinarias serian sometidas, a saber:

32 Corte Constitucional. Sentencia C-004 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. Se trat6 de la
primera providencia expedida por la Corte Constitucional en el marco de un estado de emergencia
en Colombia, luego de la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991.

33 Pedro Pablo Vanegas Gil. “La Constitucion colombiana y los estados de excepcion: veinte afios
después.” Op. cit.: “Asi, las preocupaciones del constituyente se vieron plasmadas en las distintas
innovaciones que se aprecian en la nueva redaccidon de los estados de excepcién en la
Constitucion de 1991.”

34 “Mediante las leyes estatutarias, el Congreso de la Republica regulara las siguientes materias:
(-..) e) estados de excepcion.”

35 Gaceta del Congreso No. 49 de 1992
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(i) principios orientadores para el ejercicio de las facultades extraordinarias
reconocidas al Gobierno en los estados de excepcidon —v. gr., necesidad y
proporcionalidad, de conformidad con sus articulos 11y 13—;

(if) asuntos proscritos de ser suspendidos en el marco de situaciones andémalas —
por ejemplo, la prohibicién de suspender las garantias judiciales para la proteccion
de algunos derechos fundamentales, al tenor de lo dispuesto en el articulo 5 de
ese cuerpo normativo;

(iii) deberes de informacion a los organismos internacionales tras la declaratoria
de los estados de excepcion —el articulo 16 hace referencia a los secretarios
generales de la Organizacion de Naciones Unidas y de la Organizacién de
Estados Americanos—;

(iv) y, finalmente, controles judiciales que trascendieron la Carta Politica de 1991,
completando entonces la ingenieria constitucional desarrollada con anterioridad, a
través de la concepciéon de un control inmediato de legalidad en cuyo centro se
encuentra el ejercicio de la funciobn administrativa en el marco de los estados de
excepcion.

En otros términos, el legislador estatutario concibié, a la imagen del control
automatico de constitucionalidad desarrollado por la Corte, un instrumento de
fiscalizacion de la funcién administrativa, con el que se buscé la cumplida
ejecucion de las medidas adoptadas en los decretos legislativos expedidos por el
Presidente de la Republica y sus ministros, y cuyo propdésito, en palabras del
maximo tribunal constitucional, se circunscribié a limitar el “...poder de las
autoridades administrativas...”®®, siendo una medida eficaz con la cual se impide
“la aplicacion de normas ilegales.?’

El rol de la Jurisdiccibn de lo Contencioso Administrativo, y en especial del
Consejo de Estado, fue asi modificado en el escenario del derecho de excepcion,
pues de emitir conceptos previos no vinculantes en vigencia de la Constitucién
Nacional de 1886 —para la procedencia de la declaratoria de los estados de sitio®8—
pasé a ser el juez competente del mecanismo de correccidon posterior y
permanente por la oficiosidad de la funcidon e incluso inmediato sobre las
actividades de las autoridades administrativas, en tanto en la situacion de
anormalidad declarada, asumen competencias que, en el estado normal de las
cosas, no les serian atribuidas y, mucho menos, les son propias dentro de su
esquema de funciones regulares.

En efecto, en su tenor literal, el articulo 20 de la Ley 137 de 1994 prescribio:

36 Corte Constitucional. Sentencia C-179 de 1995. M.P. Carlos Gaviria Diaz.

37 lbidem.

38 El articulo 121 de la Constitucién de 1886 consagrd: “En los casos de guerra exterior, o de
conmocion interior, podra el Presidente, previa audiencia del Consejo de Estado y con la firma
de todos los Ministros, declarar turbado el orden publico y en estado de sitio toda la Republica o
parte de ella.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)
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“CONTROL DE LEGALIDAD. Las medidas de caracter general que sean dictadas
en ejercicio de la funcion administrativa y como desarrollo de los decretos
legislativos durante los Estados de Excepcion, tendran un control inmediato de
legalidad, ejercido por la autoridad de lo contencioso administrativo en el lugar
donde se expidan si se tratare de entidades territoriales o del Consejo de Estado si
emanaren de autoridades nacionales.

Las autoridades competentes que los expidan enviaran los actos administrativos a la
jurisdiccién contencioso-administrativa indicada, dentro de las cuarenta y ocho (48)
horas siguientes a su expedicién.”

La procedencia del control inmediato de legalidad de las medidas de caracter
general fue vinculado a factores no solo de tipo de subjetivo o de autoria —
entidades territoriales o autoridades nacionales—, sino igualmente a factores
relacionados con la naturaleza del acto administrativo a revisar —general—y a que
su origen se encuentre en los decretos legislativos expedidos por el Gobierno en
los estados de excepcion®.

La escasa regulaciéon normativa®® de este medio de control fue complementada
por los mandatos del CPACA, por lo menos en lo que respecta a su tramite
judicial*l, plasmandolo, por primera vez, en el texto del Estatuto procesal
administrativo —art. 136 ejusdem-*2; coherente con el propésito de compilacién de
los diversos medios judiciales conocidos por esta Jurisdiccion, recapitulados en el
titulo 111*3 de la parte Il del Cédigo.

Y es que, de forma previa, a la entrada en vigor de la Ley 1437 de 2011, la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo destacd, al analizar la juridicidad de
algunos decretos* expedidos por el Presidente de la Republica en el contexto del
estado de conmocioén interior decretado*® como consecuencia de, entre otras
situaciones, el asesinato del lider politico Alvaro Gémez Hurtado, la ausencia de
reglamentacion procesal a seguir para su desarrollo. Asi, la Sala expresé:

“Finalmente se advierte, la ley no establecié actuacion alguna que debiera cumplirse
para el ejercicio del control de legalidad, sino que determindé que éste fuera de

39 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2020-01660-
00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.

40 Asi, lo reconoce la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en
sentencia de 16 de junio de 2009, 11001-03-15-000-2009-00305-00(CA)A. M.P. Enrique Gil Botero.
41 Art. 185 C.P.A.C.A.

42 |bidem: “La Sala también quiere resaltar, a manera de pedagogia, atendiendo a lo particular que
es este procedimiento, las caracteristicas principales que tiene, toda vez que no se trata de
aquellos que se encuentran regulados en el Codigo Contencioso Administrativo, sino en una ley
especial, de naturaleza estatutaria: la que se ocupa de los estados de excepcion.”

43 “Medios de control”.

44 Para el caso particular, el Decreto N°. 871 de 13 de mayo de 1996, “Por el cual se delimita una
zona especial de orden publico.”

45 Por medio de Decreto N°. 1900 de 2 de noviembre de 1995. Dentro de sus consideraciones,
puede leerse: “Que, con posterioridad al 6 de agosto de 1995, se han producido hechos de
violencia en diferentes regiones del pais, atribuidos a organizaciones criminales y terroristas, que
perturban en forma grave y ostensible el orden publico; Que, como Ultima manifestacion de tales
hechos, en el dia de hoy ha sido asesinado el connotado dirigente politico, ex designado y ex
presidente de la Asamblea nacional Constituyente, doctor Alvaro Gémez Hurtado...”.
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inmediato, esto es, en seguida, sin la mediacion de tramites, gue ninquno fue
dispuesto, lo cual no obsta para que el Consejo de Estado, si asi lo estimara
decrete y practique las pruebas que considere necesarias.”® (Negrilla y subrayas
fuera de texto)

Valga tener en cuenta que las principales caracteristicas del control inmediato de
legalidad incluso fueron decantadas por la jurisprudencia del Consejo de Estado
con anterioridad a su entrada en vigor#’-48,

Asi, el derecho pretor construido por el Alto Tribunal de lo Contencioso
Administrativo resaltd, en decisién de 26 de agosto de 19974°, la autonomia e
independencia de este medio de control en relacion con las resultas de los
tramites de revision constitucional adelantados por la Corte® frente a los decretos
legislativos dictados en los estados de excepcion.

En efecto, el Consejo de Estado reconocidé que, si bien la inexequibilidad de los
decretos legislativos conllevaba, por contera, el decaimiento de las medidas
administrativas generales adoptadas con fundamento en ellos, dicha circunstancia
no impedia el desarrollo del control inmediato de legalidad respecto de los efectos
producidos durante el periodo en que estuvieron vigentes. En aquella oportunidad,
la Corporacién expuso:

“Como ya lo advirtié la Sala en un caso semejante “si bien, la Corte Constitucional
declar6 inexequibles tanto el Decreto Legislativo N° 080 del 13 de enero de 1997,
mediante el cual se declar6 el estado de emergencia econémica y social, asi como
el N° 081 de la misma fecha, “Por el cual se dictan medidas para desestimular el
endeudamiento externo”, expedido en desarrollo del anterior, segun fallos niumeros
C-122y C - 127 de los dias 12 y 19 del mes de marzo de 1997 y cuyos efectos
fueron fijados por esa Corporacion a partir del dia siguiente a la notificacion de la
primera, esto es, desde el 11 de abril de 1997, ello no obsta para que esta
Corporacion ejerza el control inmediato de legalidad que le corresponde, en
atencion a los efectos juridicos que el acto pudo haber producido antes de su
decaimiento, por desaparecimiento de los fundamentos de derecho que
sustentaron su expedicion, en los términos del articulo 66 del C.C.A.
(Negrillas fuera de texto)

En ese mismo sentido, y acentuando el caracter autbnomo e independiente del
control inmediato, la Sala de lo Contencioso Administrativo sostuvo que su
procedencia no estaba supeditada al pronunciamiento previo de la Corte
Constitucional sobre los decretos legislativos que declaraban y adoptaban las
medidas para conjurar los hechos que habian llevado a la declaratoria de las
situaciones de excepcion plasmadas en el texto de la Carta Politica de 1991 y

46 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-001. M.P. Mario
Alario Méndez. Sentencia de 17 de septiembre de 1996.

47 2 de julio de 2012.

48 Por citar algunas: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-
03-15-000-2002-0949-01(CA-004). M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Sentencia de 28 de
enero de 2003. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-
15-000-2009-00305-00(CA). Sentencia de 16 de junio de 2009. M.P. Enrique Gil Botero.

49 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-006. M.P. Jesus
Maria Carrillo Ballesteros.

50 Se hace referencia a la Corte Constitucional.
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sobre los cuales las autoridades administrativas expedian los respectivos actos
administrativos controlados por la jurisdiccion contenciosa.

Asi, en providencia de 9 de febrero de 1999, el Consejo de Estado, al analizar la
legalidad del Decreto N°. 2386 de 1998°2, dentro del espectro del estado de
emergencia econémica decretado producto de la crisis generada por el UPACS3,
sefialo:

“Cabe agregar que la Ley 137 de 1994 por la cual se regulan los Estados de
Excepcién, al atribuir a la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa esta funcion, no
seflala un procedimiento especial, simplemente prevé un control inmediato. Esta
precisién _es indispensable porgue se ha venido sosteniendo gue no_es
necesario _que la Corte Constitucional previamente resuelva sobre la
exequibilidad de los Decretos gue dicta el Gobierno al declarar el Estado de
Emergencia Econémicay Social.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Igualmente, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo acepto la naturaleza
judicial de este tramite, acufiando, por tanto, la denominacién de sentencia al
acto con el que se ponia fin al mismo, cuestionada por algunos de sus
miembros®*, al considerar que no era el resultado de un proceso respetuoso del
debido proceso, sino, por el contrario, de un tramite sumario.

La cualificacion de fallo fue sostenida y traida de nuevo afos después, por la
Corporacién, como se advierte del fallo adiado en junio de 2009:

“‘De la escasa regulacion que existe sobre el tema, la Sala entiende que son
atribuibles a este proceso judicial las siguientes caracteristicas:

En primer lugar, se trata de un proceso judicial, por lo tanto, la naturaleza del acto
que lo resuelve es una sentencia, porque la competencia atribuida a la jurisdiccion
es la de decidir sobre la legalidad del mismo, lo cual corresponde hacer a través de
aquella.”™® (Negrilla y subrayas fuera de texto)

En consonancia, y resaltando todavia los rasgos esenciales de este tipo de
control, la jurisprudencia elaborada por el Consejo de Estado, con anterioridad a la
entrada en vigencia del CPACA, recalcO la esencia automatica e inmediata del
control, derivada de la obligacibn de envio que pesaba sobre la autoridad
administrativa al origen del acto, sin perjuicio de la asuncion oficiosa que puede

51 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA-008. M.P. Javier Diaz
Bueno.

52 “Por el cual reglamenta parcialmente el Decreto 2331 de 1998.”

53 Estado de excepcion declarado mediante el Decreto N°. 2331 de 1998.

54 De interés doctrinal, resulta advertir la posicion minoritaria que emergié por via de salvamento de
voto a la providencia aprobada el 19 de octubre de 1999, en la que se lee: “1. Creo que la
providencia que se dicta en estos casos no tiene el caracter de sentencia, habida cuenta de que no
atiende a las reglas del debido proceso sino a un procedimiento o tramite sumario; no obstante, en
asuntos similares he dejado de lado este aspecto, por encontrarlo mas formal que de fondo.”. M.P.
Carlos Orjuela Géngora.

55 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2009-
00305-00(CA)A. M.P. Enrique Gil Botero. Sentencia de 16 de junio de 2009,
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ser desplegada por la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo ante la
inobservancia de esa carga.

En palabras de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, el control de
legalidad:

‘Es__automatico e inmediato porque tan pronto se expide el acto
administrativo general, el Gobierno Nacional debe enviarlo para que se
ejerza el control correspondiente. En caso de que el Gobierno no lo envie
dentro de las 48 horas siguientes a la expedicion, la autoridad judicial
competente debe asumir, de oficio, el control de tal acto. Por lo tanto, ni
siquiera es necesario que el acto se haya divulgado.”® (Negrilla y subrayas
fuera de texto)

Se trata asi de un mecanismo judicial de caracter excepcional, en el que el
principio de la jurisdiccion rogada es morigerada la ausencia de una demanda
formal —como ocurre con los demas medios de control, en acatamiento del
derecho de accién que los faculta a tocar las puertas de la Justicia—, la oficiosidad
de su asuncion, en tanto en los vocativos en los que se discute la legalidad del
acto administrativo se impone la rogacion de parte y a la vez por el origen o la
fuente de los argumentos sobre los cuales se emprendera el examen del acto, que
se centra, en exclusiva, en una correlacion entre Decreto Declaratorio del estado
de excepcion, los decretos legislativos devenidos de éste y el acto administrativo
gue se controla por parte del juez.

En otros términos, los criterios de evaluacion de la legalidad de la medida son
traidos por el operador judicial y debe hacer uso de sus apreciaciones dogmatico-
juridicas, pues “...con su conocimiento técnico, debe construir los supuestos de
derecho que sirven para realizar el analisis™’. Es decir que, del demandante se
pasa al fallador en el contexto del control inmediato de legalidad, por lo que la
fijacion de los pardmetros normativos sobre los cuales se efectia esta causa
resulta ser la “piedra angular” del tramite, que cobija el fondo y la forma del acto
administrativo sometido a estudio.

En punto de los parametros del juicio, puede destacarse que no se limitan a la ley,
sino que trascienden los contornos de ésta, denotando la existencia de un
verdadero juicio de juridicidad®®, que conjuga paralelamente notas
constitucionales, pero mas desde el enfoque de respetar el articulo 4° de la
Constitucion Politica y de analizar que no se afecten las garantias y libertades,
como es deber de todo juez y funcionario publico y, de razonabilidad y
proporcionalidad, pero sin tocar aspectos de conveniencia.

56 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 5 de marzo de 2012.

57 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2009-
00305-00(CA). Sentencia de 16 de junio de 2009. M.P. Enrique Gil Botero.

58 |a juridicidad va mas alla del “legicentrismo” judicial, toda vez que se refiere a la armonia de la
norma estudiada respecto del ordenamiento en general. Ver, en ese sentido: Jacques Caillose.
“Introduire au droit”. Coleccién «Clefs/Politique». 1993. Paris.
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Al respecto, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo manifiesta:

“...el control de legalidad que ejerce esta jurisdiccion sobre los actos administrativos
de caracter general dictados en desarrollo de los decretos legislativos expedidos
durante los Estados de Excepcidén es integral, es decir, incluye la revisiébn de
aspectos como la competencia para expedirlo, al cumplimiento de los requisitos de
forma y de fondo, la conexidad de las medidas que se dicten con las causas que
dieron origen a su implantacion, el caracter transitorio y la proporcionalidad de las
mismas, asi como su conformidad con el resto del ordenamiento juridico,
siempre bajo el entendido de que ellas hacen parte de un conjunto de medidas
proferidas con la exclusiva finalidad de "conjurar la crisis e impedir la extensién de
sus efectos.”® (Negrillas fuera del texto)

Valga recordar que como bien lo dej6 claro la Sala de Consulta y Servicio Civil®°
del Consejo de Estado, la teleologia del control de legalidad se centra en el deber
de asegurar el respeto a la Ley —entendida en sentido amplio- en la emision de los
actos administrativos, en su apego al ordenamiento juridico existente, “...es el
medio Optimo para garantizar que la maquinaria administrativa funcione
adecuadamente y que los érganos administrativos hagan correctamente lo que
deben hacer”.

Solo que en el caso del Control Inmediato de Legalidad, responde a las
caracteristicas de un medio expedito y sin peticibn de parte o rogacion, presto a
encuadrar y ser medio idoneo para materializar el sistema de pesos y
contrapesos, en un espectro de circunstancias extraordinarias y anormales, que
reestructuran en la praxis el regular, normal y coordinado ejercicio de las ramas
del poder publico, precisamente para el funcionamiento adecuado de la
maquinaria administrativa y su respeto a la regulacion en derecho.

No en vano se concibe como un medio de control propio del ambiente de
excepcionalidad, que pone el foco del analisis de la legalidad, en principios mas
altos como son la defensa de la soberania, la institucionalidad y la legitimidad del
Estado, alejado de la rogacion que es propia del juez de la legalidad del acto
dentro del Contencioso Administrativo, a quien como operador del control
inmediato de legalidad se le impone verificar aspectos, tales como, si la autoridad
administrativa expidié un acto administrativo general, si éste responde a las
medidas excepcionales, frente a las cuales se comporta o tiene una relacion
“accesoria” o subordinada, desde el punto de visto de la regulacién a la que esta
sometido.

Por lo que su espectro de analisis abarca los aspectos formales y materiales o
sustanciales o de fondo, ya que el margen de “discrecionalidad” que otorga la
situacion de anormalidad, dentro del Estado de Derecho, no puede quedar al

59 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. CA- 011. M.P. Ricardo
Hoyos Duque. Sentencia de 3 de mayo de 1999.

60 Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto de 5 de junio de 2008. M.P. William Zambrano
Cetina.
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garete y debe responder y descansar, en forma cuidadosa, sobre las razones y
motivaciones de la declaratoria de la medida de Estado de Emergencia.

Eso se tuvo claro desde las primeras decisiones adoptadas por la Corte
Constitucional, luego de la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, como se
lee en la sentencia C-004 de 1992%1, si bien frente al control que esa Alta Corte
ejerce y que en varios supuestos es diferente®?, si resulta aplicable en sus
consideraciones generales, con los matices propios y UuUnicos de nuestra
jurisdiccién, al Control Inmediato de Legalidad, cuando indica que el control debe
ser_integral y no parcial o limitado a una revision meramente formal, en tanto
el propdsito genitor es defender la Constitucion Politica en su totalidad. Igual
predicado puede aplicarse a nuestro Control frente a lo ya indicado respecto a la
legalidad del acto, de cara a los principios superiores de institucionalidad,
soberania y seguridad, teniendo el matiz propio de la situacién extraordinaria o
anormal que dio lugar al Estado de Excepcién.

Finalmente, y a pesar de la integralidad del analisis que comporta este medio de
control, la cual se desprende el cimulo de reglas normativas que son empleadas
por el juez, la Sala de Decision Especial sefiala que no corresponde a un examen
completo y absoluto, pues, debido a la complejidad del ordenamiento juridico,
“..el control de legalidad queda circunscrito a las normas invocadas en la
sentencia con la que culmina el procedimiento especial de control de legalidad
previsto en la ley estatutaria 13772, lo que permite con posterioridad demandar el
acto, por razones distintas a las estudiadas, a través de los medios de control
ordinarios establecidos en el ordenamiento, v. gr., nulidad® y nulidad y
restablecimiento del derecho®®.

Pues bien, se indica por la Sala que ese control de legalidad inmediato y
automatico, se bifurca en dos aspectos centrales y generales, que agrupan a los
factores formales y materiales y, que en Ultimas, se ejercen sobre los siguientes
subcontroles, se hace referencia, para los aspectos formales: (i) a un control de
competencia; (ii) a un control de motivacion o causa; (iii) a un control de
comprobacion (fundamentos facticos) y (iv) a un control de finalidad; aparejados
claro esta con los requisitos formales; mientras que para los aspectos materiales,

61 C-004 de 7 de mayo de 1992. Radicacion R.E.-001. Revisién constitucional del Decreto 333 de
febrero 24 de 1992 "por el cual se declara el Estado de Emergencia Social". M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz.

62 El Consejo de Estado, en fallo de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de 23 de
noviembre de 2010, fue claro en indicar que “la integralidad que se predica de este control, no
puede fundarse en los mismos parametros de aquel que le compétete a la Corte Constitucional
respecto de los decretos legislativos, expedidos al amparo de la declaratoria del estado de
excepcion, por expreso mandato superior (arts. 241 numeral 7° y 215 paragrafo), porque no es lo
mismo revisar una norma legal de excepcién delante de un nimero finito de disposiciones (como
es la Constitucién), que revisarla frente al “resto del ordenamiento juridico”. Expediente 2010-
00196. M.P. Ruth Stella Correa Palacio.

63 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 5 de marzo de 2012.

64 Art. 137 CPACA.

65 Art. 138 CPACA.
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se presentan los controles de (v) calificacion juridica o conexidad y necesidad y
(vi) control de eleccion o de proporcionalidad y transitoriedad.

De tal suerte que en el estadio de la secundum legem es que entran en toda su
magnitud los controles antes mencionados, a fin de determinar la legalidad del
acto que se controla inmediata y automaticamente.

Precisados estos parametros, la Sala expondra el problema juridico que subyace a
este asunto para, posteriormente, proceder a su analisis.

2.2.2. PROBLEMA JURIDICO

Se trata de determinar si el ACUERDO No. 017 DE 21 DE MARZO DE 2020,
expedido por la JUNTA DIRECTIVA del INSTITUTO COLOMBIANO DE
CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS TECNICOS EN EL EXTERIOR “MARIANO
OSPINA PEREZ” (ICETEX), “Por el cual se cual se reglamenta el Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID - 19”7, se encuentra ajustado a derecho, de
conformidad con los parametros juridico-normativos establecidos en el acapite
previo.

2.2.3. FUNDAMENTO NORMATIVO DEL ACUERDO QUE SE CONTROLA

Al respecto, es necesario precisar que, entre los fundamentos del citado acuerdo y
gue son propios y resultan pertinentes a esta clase de analisis bajo la égida del
control inmediato de legalidad, ademas de referir al DECRETO DECLARATORIO
417 DE 17 DE MARZO DE 2020 “Por el cual se declara un Estado de Emergencia
Econdémica, Social y Ecolégica en todo el territorio Nacional”, también da cuenta de su
fundamento juridico normativo en el DECRETO LEGISLATIVO N°. 467 DE 23 DE
MARZO DE 2020 “Por el cual se dictan medidas de urgencia en materia de auxilios para
beneficiarios del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el
Exterior - ICETEX, dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”: el
cual:

‘DECRETA

Articulo 1. Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 para
beneficiarios de Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior - ICETEX. Las entidades publicas del orden nacional y
territorial con Fondos en Administracion o convenios de alianzas establecidos con el
Instituto Colombiano Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior IC
utilizaran los saldos y excedentes de liquidez, asi como los saldos y excedentes de
los fondos y alianzas en el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19
comprendera el otorgamiento, a beneficiarios focalizados, de uno (1) los siguientes
auxilios:

1. Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. El crédito se extendera
por el mismo tiempo dure la medida.

2. Los beneficiarios de estratos 3, 4, 5y 6 podran solicitar la reduccion transitoria de
intereses al IPC en los créditos vigentes durante la vigencia del Estado de
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Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica. Esta medida implica una reduccion de
la tasa, quedando la tasa equivalente al IPC durante la vigencia del Plan Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19. Esta medida no aplica para los beneficiarios de
los 1y 2 quienes ya disfrutan del beneficio de tasa subsidiada por la Nacién.

3. Ampliacién de plazos en los planes de amortizacion. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Para los créditos de
mediano plazo, la amortizacion se ampliard hasta el doble del periodo inicial de
pagos y para los créditos de largo plazo, la amortizacion se ampliara hasta el 50%
del plazo original.

4. Otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre del afio 2020. Esta
medida permitirA a los beneficiarios que solicitaran por primera vez crédito al
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior -
ICETEX para sus estudios, puedan aplicar a un crédito sin la exigibilidad de un
codeudor solidario, persona natural o juridica. En estos casos, la garantia de dichos
créditos la asumira el Fondo de Garantia Codeudor con cargo a los recursos
asignados para ello.

Paragrafo 1. Los saldos no ejecutados de Fondos en Administracién, o convenios
de alianzas establecidos con el Instituto Colombiano de Crédito Educativo y
Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX con recursos provenientes de la Nacién o
de los Entes Territoriales, cuyos convenios se encuentren en procesos en
liquidacién que no hayan culminado, seran incorporados al presupuesto del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX y
seréan utilizados en el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19.

Paragrafo 2. Los auxilios de que trata este articulo se mantendran hasta agotar el
monto de los recursos dispuestos para ello.

Articulo 2. Excedentes del Titulo de Ahorro Educativo. Autorizar al Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX,
durante la vigencia del Estado de Emergencia, Social y Ecolégica, para hacer uso
de las utilidades derivadas de la operacion de Titulos de Ahorro Educativo, a través
del Fondo Garantia Codeudor, con el proposito de apalancar recursos para el Plan
de Auxilios Educativos coronavirus COVID-19".

En este orden de ideas, la Sala se adentra en el estudio de los factores:
2.3. CASO CONCRETO

A la luz de las fases de evaluacién expuestas en el capitulo de consideraciones
generales de esta providencia®®, la Sala Especial de Decisiéon N°. 4 del Consejo de
Estado procede a analizar la legalidad del acto administrativo sujeto a este medio
de control, como sigue:

23.1. DEL EXAMEN DE LOS REQUISITOS DE FORMA DEL ACTO
ADMINISTRATIVO OBJETO DE CONTROL

66 Denominado: “Los parametros normativos que guian la labor del juez de lo contencioso
administrativo en el marco del medio de control inmediato de legalidad.”
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En este marco, el juez debera examinar si el acto administrativo general cumplio
con las formalidades necesarias para su expedicion, de cara y acorde al marco de
las medidas de excepcion.

Compuesto por tres (3) estadios de analisis —competencia, motivacion y requisitos
formales propiamente dichos—, esta Judicatura dedicara para cada uno de estos
items un capitulo independiente.

2.3.1.1. DEL EXAMEN DE COMPETENCIA

Dentro de la teoria de los vicios de nulidad de los actos administrativos, el de
incompetencia resulta ser un vicio_externo que, lejos de preocuparse por las
“reflexiones internas” que llevaron a la decision®’, centra su analisis en establecer
si, de acuerdo con el ordenamiento juridico vigente, la autoridad administrativa al
origen del acto estaba debidamente facultada para su expedicion®®,

El CONTROL DE COMPETENCIA, afincado en que la autoridad que expide el
acto debe estar dotada de las atribuciones legales o constitucionales no solo para
expedir una manifestacion de voluntad de la administracion con efectos juridicos,
sino que sean de estirpe general e incluso de ser necesario debe evaluarse la
competencia territorial, la competencia sobre la regulacion de la materia, contenido
0 naturaleza de la decisién, eso incluye la jerarquia y el nivel del cargo y todos
aguellos factores que regentan el marco de las atribuciones de la autoridad que
expide el acto.

Asi, la discusién gravita en torno de la aptitud legal del sujeto activo que adopta la
decision administrativa, mediante la cual se crea, modifica o extingue una
situacion juridica particular o general, esto es, alrededor del cuestionamiento de la
existencia de disposiciones normativas que validen o justifiquen su actuar.

En letras de Dromi®, la competencia es un condicionante de la validez del acto,
por lo que la “observancia de la competencia es indispensable para la actuacion
valida del 6rgano” y cuyos presupuestos son: ser expresa en su marco juridico
normativo, pues por el principio de legalidad debe provenir de la norma superior
respectiva que la ha otorgado; irrenunciable, es decir, no es declinable;
corresponde al 6rgano - institucién y no al 6rgano - individuo, por lo que se sujeta
a la norma respectiva y es improrrogable e indelegable al estar afecta al interés
publico, por devenir de una norma estatal, entendido esta caracteristica como que
no depende ni surge “de la voluntad estatal ni de los administrados, ni del drgano-
institucion, ni del érgano- individuo”.

67 Por ejemplo, la finalidad de la decisién, su motivacion, su ilicitud.

68 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion C. Rad.
11001-03-26-000-2013-00091-00. M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Sentencia de 19 de
septiembre de 2016.

69 DROMI, Roberto. El Acto Administrativo. Ediciones Ciudad Argentina. Buenos Aires. 2000. Pags.
35a 38.
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Descendiendo al caso concreto, es necesario volver a retomar el marco
competencial que el propio acto invoca en su contenido tanto en el epigrafe como
en sus consideraciones. En efecto, como se advierte del contenido de este acto
administrativo de caracter general, de conformidad con los numerales 1° y 4 del
articulo 9° del Decreto 1050 de 20067°, a la Junta Directiva del ICETEX le compete
formular la politica general y los planes, programas y proyectos para cumplir con el
objeto legal del ICETEX, normas que en su sentido literal sefialan:

“ARTICULO 9°. Funciones. Son funciones de la Junta Directiva del ICETEX las
siguientes:

1. Formular la politica general y los planes, programas y proyectos para el
cumplimiento del objeto legal del Icetex, de sus funciones y operaciones autorizadas
y todas aquellas inherentes a su naturaleza juridica, acorde con lo dispuesto por la
Ley 1002 de diciembre 30 de 2005, y los lineamientos y politica del Gobierno
Nacional en materia de crédito educativo.

En desarrollo de lo anterior adoptara, entre otros, los reglamentos de crédito, el
estatuto de servicios, los planes, programas y proyectos para: la administracion del
riesgo financiero, la financiacion de crédito educativo, la administracién, el
saneamiento y la recuperacion de cartera.

(...)

4. Expedir conforme a la ley y a los estatutos del Icetex, los actos administrativos
que se requieran para el cumplimiento de las funciones y de las operaciones
autorizadas al Icetex como entidad financiera de naturaleza especial”.

Conviene precisar que el ACUERDO No. 017 DE 2020, esta suscrito por el
presidente y secretario de la Junta Directiva del ICETEX situacion que encuentra
su fundamento legal en el articulo 8° del Decreto 1050 de 200672, que dispone:

“De las reuniones, deliberaciones y decisiones de la Junta se dejara constancia en
Actas. Los actos de la Junta Directiva se denominaran Acuerdos y, en ambos
casos, llevaran la firma de quien presida lareunién y del Secretario de la Junta
(Negrilla fuera de texto original).

Asimismo, se advierte que como presidente firmé el acuerdo el doctor Luis
Fernando Pérez Pérez, quien es Viceministro de Educacion, lo cual esta permitido,
segun el contenido del articulo 17 de los Estatutos del ICETEX que al respecto
sefiala “[e]l Ministro de Educaciéon Nacional presidira la Junta Directiva del ICETEX. En
ausencia del Ministro de Educacién Nacional la Junta Directiva del ICETEX sera presidida
por el Viceministro delegado”.

Dicho ello, la Sala observa que el referido acto administrativo, con el que se
adoptan medidas para materializar de manera eficiente y oportuna la necesaria
reglamentacion especifica que establezca los lineamientos para dar cumplimiento
a lo establecido en el Decreto Legislativo 467 de 2020, en cuanto a la
incorporacion de los recursos necesarios para apoyar los créditos educativos en el

70 “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 10027° del 30 de diciembre de 2005”
71 “Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 1002 del 30 de diciembre de 2005”
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presupuesto de la entidad, los criterios de asignacion de los auxilios, los
mecanismos operativos para su divulgacion y atencion al ciudadano, asi como las
acciones gue materialicen los auxilios otorgados en la cartera de la entidad, todo
dentro del contexto del Estado de Emergencia y frente a la propagacion de la
pandemia del COVID-19, es wuna de aquellas decisiones permitidas
normativamente a la Junta Directiva del ICETEX, al tenor de las normas ya vistas

Ahora bien, el control frente a los aspectos formales, se compone en forma
integral de los subcontroles de: motivacion o de causa; control de comprobacion y
control de finalidad.

2.3.1.2. DEL EXAMEN DE LA MOTIVACION FACTICA Y JURIDICA DEL
ACUERDO No. 017 DE 2020

El CONTROL DE MOTIVACION O DE CAUSA implica el analisis de la razén de
ser del acto, de su soporte idéneo del que se parte al cotejar los fundamentos de
hecho con el espectro normativo, los cuales van aparejados y dan al juzgador el
panorama de la realidad acontecida.

De forma pacifica, se ha reconocido que la motivacion de los actos administrativos
es una garantia que protege los derechos fundamentales al debido proceso y de
defensa, asi como la eficacia normativa del principio democratico y el de
publicidad™.

La motivacion ha sido entendida como “...la exteriorizacion de la justificaciéon razonada
que permite llegar a una conclusion™, es decir, como la exposicion de las
consideraciones juridicas y facticas que sustentan las determinaciones que son
adoptadas por los 6rganos publicos en el ejercicio de funcién administrativa. No
obstante, dicha exigencia no supone simplemente el bosquejo de los argumentos
que cimientan la decision, pues las razones que son empleadas por los érganos
administrativos deberan adecuarse a la realidad que rodea la expedicion del acto,
estableciendo asi una especie de congruencia respecto de la declaracion que ha
sido acogida’.

Descendiendo estas premisas al sub judice, se tiene que el ACUERDO 017 DEL
31 DE MARZO DE 2020, dictado por la Junta Directiva del ICETEX, por medio de
la cual se reglamenta el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID — 19,

72 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion C. Rad.
76001-23-31-000-2001-03460-01(35273). M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Sentencia de
27 de noviembre de 2017.

73 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Sentencia de 21 de noviembre de 2007. Caso
Chaparro Alvarez y Lapo Ifiiguez vs. Ecuador.

74 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-
000-2015-00016-00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez. Sentencia de 13 de octubre de
2016. En ese mismo sentido: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién
Quinta. Rad.11001-03-28-000-2013-00060-00. M.P: Lucy Jeannette Bermidez Bermudez.
Sentencia de 8 de octubre de 2014.

150 9001

o et o

St

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co

icontec

39



Radicado: 11001-03-15-000-2020-01201-00
ACUERDO No. 017 DEL 31 DE MARZO DE 2020 (ICETEX)

plasma los moviles de hecho y de derecho que fundamentan las determinaciones
recogidas, en el contexto de la crisis generada por la aparicion del virus COVID-19
en el territorio colombiano, y en especial en el objeto misional de la entidad, en el
propoésito de apoyar la educacion superior.

En ese sentido, el acto administrativo examinado trae a colacion como
antecedentes normativos, pues de la revision formal del mentado acto
administrativo en lo relativo a sus fundamentos facticos y juridico-normativos se
advierte que alude a:

Normativamente, a la Constitucion Politica, en sus articulos 677° y 697, para
sefalar que la educacion es un derecho fundamental y un servicio publico a cargo
del Estado a quien le corresponde facilitar los mecanismos financieros que se
requieren para acceso y al DECRETO LEGISLATIVO 417 DE 2020 “Por el cual se
declara un Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica en todo el territorio
Nacional”.

Facticamente, el Acuerdo escrutado se afinca en la cantidad de personas
beneficiadas con los créditos educativos otorgados por el ICETEX, aunado al
estudio que se desplegd, a fin de establecer la cantidad de deudores que a raiz de
la crisis originada por el aislamiento y la disminucién de ingresos econdmicos,
podran incumplir dichas obligaciones crediticias, dejando en el escenario también
la afectacion que padeceran los interesados en nuevos créditos para dar comienzo
a sus estudios superiores para el segundo semestre de 2020, ante la dificultad de
conseguir un codeudor solidario.

75 ARTICULO 67. La educacion es un derecho de la persona y un servicio publico que tiene una
funcion social; con ella se busca el acceso al conocimiento, a la ciencia, a la técnica, y a los demas
bienes y valores de la cultura.

La educaciéon formard al colombiano en el respeto a los derechos humanos, a la paz y a la
democracia; y en la practica del trabajo y la recreacién, para el mejoramiento cultural, cientifico,
tecnoldgico y para la proteccion del ambiente.

El Estado, la sociedad y la familia son responsables de la educacion, que sera obligatoria entre los
cinco y los quince afios de edad y que comprendera como minimo, un afio de preescolar y nueve
de educacion bésica.

La educacion serd gratuita en las instituciones del Estado, sin perjuicio del cobro de derechos
académicos a quienes puedan sufragarlos.

Corresponde al Estado regular y ejercer la suprema inspeccion y vigilancia de la educacién con el
fin de velar por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la mejor formacién moral,
intelectual y fisica de los educandos; garantizar el adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a
los menores las condiciones necesarias para su acceso y permanencia en el sistema educativo.

La Nacién y las entidades territoriales participardn en la direccion, financiacion y administracion de
los servicios educativos estatales, en los términos que sefialen la Constitucion y la ley.

6 ARTICULO 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podran darse sus
directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley.

La ley establecera un régimen especial para las universidades del Estado.

El Estado fortalecerd la investigacién cientifica en las universidades oficiales y privadas y ofrecera
las condiciones especiales para su desarrollo.

El Estado facilitara mecanismos financieros que hagan posible el acceso de todas las personas
aptas a la educacion superior.
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Y fueron esas situaciones facticas expuestas las que dieron lugar a la expedicion
del DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 202077, mediante el cual se creé el Plan de
Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, se dispuso la incorporacion de
recursos de los fondos educativos inactivos al presupuesto del ICETEX y se le
autorizd, durante la vigencia del Estado de Emergencia Econdmica, Social y
Ecologica, para hacer uso de las utilidades derivadas de la operacion de Titulos de
Ahorro Educativo.

El Acuerdo escrutado da cuenta en su motivacion que mediante Acuerdo 028 de
2019, se dispuso que los recursos del Fondo de Garantias Codeudor se
destinaran a cubrir el valor de los créditos siniestrados sin codeudor.

Finalmente, se pone de presente que el Acuerdo se expide en aras de dictar la
reglamentacion necesaria para materializar las medidas adoptadas en el Decreto
Legislativo 467 de 2020, a fin de fijar los lineamientos para la incorporacion de los
recursos al presupuesto del ICETEX, los criterios para asignar los auxilios, su
divulgacién y la manera en que se atenderan a los usuarios.

De esta manera, el ICETEX, a través de su Junta Directiva, identificaba las
premisas normativas de las decisiones plasmadas en el ACUERDO 017 DEL 31
DE MARZO DE 2020, aplicandolas a los hechos experimentados en el sector
educativo superior, desde la Optica de las realidades econdémicas de sus deudores
actuales y potenciales, producto de la situacion pandémica del COVID-19 y su
impacto en las finanzas de sus usuarios-deudores, y con el animo de atenuar sus
crisis financieras y permitirles continuar o empezar sus estudios superiores, con lo
que en términos del acto administrativo y su correlacibn con las normas
legislativas devenidas del estado de emergencia, estructura una logica silogistica,
en la que lo juridico se marida con lo real o factico, como dinamica que guia
igualmente la motivacion de los actos administrativos’®.

Asi las cosas, la Sala advierte que no encuentra reparo respecto de la motivacion
gue debe contener el ACUERDO No. 017 DE 2020, pues la situacion y normas
expuestas, permiten tener por cumplido este requisito, ya que se encuentra
debidamente motivado.

2.3.1.3. DEL EXAMEN DE LOS REQUISITOS FORMALES PROPIAMENTE
DICHOS

Previo a entrar en materia, la Sala considera pertinente acotar que aunque no se
trata de un presupuesto necesario para la procedencia del estudio que subyace al

77 “Por el cual se dictan medidas de urgencia en materia de auxilios para beneficiarios del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX, dentro del Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica”.

78 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion C. Rad.
76001-23-31-000-2001-03460-01(35273). M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Sentencia de
27 de noviembre de 2017.
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medio de control inmediato de legalidad’®, la Sala destaca que el ACUERDO No.
017 DE 2020 fue publicado en el Diario Oficial No. 51.273 del 31 de marzo de
2020, por lo que el acto fue socializado a la comunidad y ello resulta acorde para
efectos de oponibilidad

Por otro lado, esta Judicatura advierte que el citado acto es respetuoso de las
demas formalidades que rodean las manifestaciones unilaterales de Ila
administracion, ya que dispone de un: encabezado®®; nimero de identificacion®;
una fecha de expedicion®; la mencién de las facultades sobre las que se soporta
la adopcion de las medidas alli contenidas®3; una parte resolutiva y la firma de
quien lo suscribe®.

Ahora, bien frente al CONTROL DE COMPROBACION, que hace parte de los
aspectos formales del acto, se centra en los hechos demostrados constituyan la
causa del acto, aunque el ACUERDO 017 DE 31 DE MARZO DE 2020, carece de
un capitulo formal de fundamentos facticos, lo cierto es que éstos se vierten en los
considerandos del acto, en los siguientes apartes:

“Que en la actualidad, el Instituto Colombiano Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior - ICETEX cuenta con 301.136 beneficiarios de créditos
reembolsables en periodos pago, diferenciados en los siguientes estratos
econoémicos: 30.3% estrato 1, 40.4% estrato 2, 21.5% estrato 3, 5.3% estrato 4,
1.8% estrato 5y 0.7% estrato 6.

Que ante la Emergencia Econdmica Social y Ecolégica a causa del Coronavirus
COVID19, se disminuiran los ingresos de las familias cuyos integrantes quieran
acceder por primera vez 0o permanecer _en los programas académicos que cursan
actualmente de cara al sequndo semestre lectivo del afio 2020 en las Instituciones
de Educacion Superior Publicas y Privadas del pais, y requieran para ello, solicitar
un crédito al Instituto, el cual exige el codeudor solidario. Esta situacion amerita que
el Instituto elimine la exigibilidad de un codeudor solidario, persona natural o
juridica, y lo reemplace con el Fondo de Garantia Codeudor para dichas familias.”
(Subrayas de la Sala).

En esa linea, emerge con claridad su basamento en los comprobados hechos de
la situacion econdmica, como efecto colateral profundo y real de la pandemia
vivida por el mundo, que no ha sido ajena a nuestro pais, lo que impuso la
necesaria adopcion de medidas financieras de apoyo y salvavidas en dos
aspectos interrelacionados el contar con recursos y el derecho a educarse,

7 La jurisprudencia del Consejo de Estado ha precisado que el control inmediato de legalidad
ejercido sobre las medidas generales proferidas en el ejercicio de la funcién administrativa y en
desarrollo de los estados de excepcion, procede una vez el acto ha sido expedido, sin que se
requiera de su publicacion. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad.
11001-03-15-000-2002-0949-01(CA-004). M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez. Sentencia de
28 de enero de 2003.

80 “Por el cual se reglamenta el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19.”

81 017.

82 31 de marzo de 2020.

8 “La Junta Directiva del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el
Exterior "Mariano Ospina Pérez’

En ejercicio de sus facultades legales...”.

84 Luis Fernando Pérez, Presidente de Junta Directiva.
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encontrando el punto de equilibrio inyectando recursos a la entidad que permita
los auxilios y las medidas de alivio financiero que prevé el acto escrutado.

En estos casos que todo deviene del estado de anormalidad es importante que la
autoridad administrativa se cifia a los hechos generadores de dicho estado de
excepcion, pues de ello pende el sinnimero de medidas que en estado regular o
de normalidad no se adoptarian y, que en dado caso se implementaria, pero por
las vias legales normales o regulares que se tengan a disposicion.

Por contera, se advierte que el acto controlado fue expedido, en cumplimiento del
procedimiento que debia observarse, dentro y de cara al marco de la declaratoria
del Estado de Emergencia Economica, Social y Ecologica devenida de la
pandemia declarada por la OMS por el COVID-19 y que esta contenido en el
DECRETO DECLARATIVO 417 DE 17 DE MARZO DE 2020; que fue rubricado
por la Junta Directiva del ICETEX, dentro de su esfera de competencias legales,
como se indic6 anteladamente.

Asi mismo, la motivacion del acto, como ya se analizd, permiti6 evidenciar su
relacion de proposito y finalidad con el Estado de Emergencia declarado y a partir
de las probanzas ya relacionadas y analizadas se logra determinar en forma
comprobada que los fundamentos facticos invocados y que se dejan entrever en
los considerandos del acto y que guardan relacion con la decision administrativa si
acontecieron y existieron y, de suyo, motivaron facticamente las medidas
adoptadas en el ACUERDO 017 DE 31 DE MARZO DE 2020.

No sobra agregar que los requisitos que se analizaron para efectos de avocar esta
causa, de que el acto fuera administrativo y general y que encuentre su acto
subyacente en la Declaratoria de Emergencia (estado de excepcién), aunado a
gque cuenta con el marco legislativo devenido de dicha declaratoria de
anormalidad, como se corrobora con el DECRETO LEGISLATIVO N°. 467 DEL 23
DE MARZO DE 2020, y que como ya se vio fue fundamento basilar del acto
administrativo que se controla.

Superado entonces, el control de comprobacion factica, corresponde analizar el
acto desde la arista del CONTROL DE FINALIDAD que se concibe como el
acatamiento, el sometimiento y subordinacion manifiesta de la administracion a los
fines del Estado, en cuanto a que las medidas deben estar encaminadas a
conjurar las causas del estado de anormalidad que se vive y/o a impedir sus
efectos.

Este item se hizo evidente en la materializacion del proposito de doble espectro,
de una parte, proteger los recursos economicos de los usuarios -deudores
presentes y potenciales- de la entidad y de otro, que no se afecte y se garantice el
derecho a la educacion superior y esa finalidad se refleja en el otorgamiento de
auxilios y medidas que morigeren la crisis econémico financiera de aquellos, dado
el efecto colateral econédmico causado por la pandemia, mediante dos flancos, uno
fondeando recursos para la entidad vy, el otro, posibilitando con esos recursos el
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otorgamiento de auxilios educativos, todo lo cual se conecta al fin de propender
por el derecho a la educacion y con la adopcion de medidas que lo haga efectivo.

En consonancia con ello, la Sala estima que el ACUERDO No. 017 DE 2020
supera el analisis de los requisitos de forma, lo que permite abordar el fondo de lo
que alli fuere regulado.

23.2. EL EXAMEN DE LOS REQUISITOS DE FONDO DEL ACTO
ADMINISTRATIVO OBJETO DE CONTROL

En su gran mayoria los aspectos materiales o de fondo tocan en forma transversal
con aquellos que se analizaron en el aspecto formal del control de causa y
motivacion, se refiere la Sala expresamente, a la CONEXIDAD que se concibe
como la relacién tematica directa de la motivacion y las medidas que adopta el
acto que se controla, tengan fundamento en la declaratoria del Estado de
excepcion respectivo y en los decretos legislativos devenidos de ese Decreto
Declaratorio y que se expiden para materializar los instrumentos y herramientas
necesarias para conjurar la crisis.

Y es que lo correlacional entre todo el engranaje que emerge a partir de una
situacién de anormalidad y que se somete, para su solucién a la declaratoria de
Estado de Emergencia, tiene su razén de ser en el empético y armonioso sentido
gue debe imperar en el incremento de los poderes que tendra la Administracion —
entendida en sentido amplio-, la discrecionalidad de lo que procedera a regular y a
ejecutar, pues solo debe tener en mente la conflagracion de la crisis 0 de sus
efectos o que sus efectos no sean mayores, por lo que los controles que se
ejerzan en el ambito constitucional, politico o de legalidad, no se suprime ni puede
sufrir mella u obstaculo, ni siquiera en el estado de anormalidad, pues como lo
explicé la Corte Constitucional, en la sentencia ya mencionada C-004 de 1992:
“Los estados de excepcion en cuanto significan el acrecentamiento temporal de
los poderes del Presidente y la introduccién de restricciones y limitaciones de
distinto orden respecto del régimen constitucional comun, deben aparejar el
minimo_de sacrificio posible, atendidas las circunstancias extraordinarias, del
régimen _constitucional ordinario y garantizar el rdpido_ retorno _a la
normalidad...” (Destacados en el original).

En este presupuesto de conexidad, el llamado a emerger es el CONTROL DE
CALIFICACION JURIDICA, pues superado el control formal de comprobacion o
constatacion de los hechos, que es un filtro de verificacidon factico basico y que en
este vocativo fue analizado parrafos atras, se requiere que esos hechos reciban
una calificacion juridica con la que se determine si ese hecho juridicamente si
viabilizaba la expedicién del acto que se controla y lo ingresa al ambito de la
NECESIDAD como prevision para adoptar las decisiones tendientes a solucionar
la situacion de excepcion, por lo que deben expresar con claridad las razones
juridicas por las cuales adopta las medidas que contiene y el porqué son
necesarias para alcanzar los fines que dieron lugar a conjurar las circunstancias
excepcionales.
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Se interesa esta fase del estudio por corroborar el vinculo inmediato existente
entre los decretos legislativos expedidos en los estados de excepcion —que incluye
por supuesto al que los declara como ha sido prohijado por la Corte
Constitucional®>- y las medidas administrativas generales adoptadas por las
autoridades para su desarrollo.

Para esta Sala de Decision, la relacidbn que puede surgir entre los extremos
normativos referidos debe ser evaluada desde dos (2) tipos de enfoques diferentes
que permiten establecer, mas alla de la validez de las medidas adoptadas, su
eficacia para conjurar los efectos de la crisis.

Las relaciones que orientan este estudio son asi, en primera medida, (i) la de
“causa a efecto”, bajo la cual se examina si el decreto legislativo referido por la
autoridad administrativa nacional para la expedicién del acto, la facultaba para
ello; en otros términos, si el acto enjuiciado respetd o no la norma superior sobre
la que éste se fundd. En segundo lugar, (ii) el “vinculo instrumental” entre las
medidas adoptadas y los fines y propoésitos del decreto legislativo, esto es, si las
medidas concebidas en el acto analizado desarrollaron efectivamente la
disposicion juridica que permitio su expedicion, mediante herramientas efectivas

tendientes a atenuar los efectos de la crisis al origen del estado de excepcion.

Como ya se menciond se requiere que el ACUERDO No. 017 DE 2020 tenga
relacion directa y especifica con el estado de emergencia declarado y el decreto
legislativo en el cual se funda, en este caso principalmente con el DECRETO
LEGISLATIVO 467 DE 2020, transcrito en el acapite considerativo de la presente
decision, mediante el cual se creé el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus
COVID-19.

Dicho ello, la Sala evaluara una a una las disposiciones que componen el
ACUERDO No. 017 DE 2020, objeto de control de legalidad.

2.3.2.1. Articulo 1. Objeto.
En su literalidad, el articulo 1° del acto administrativo estudiado consagra:

“El Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —
ICETEX, en virtud de lo establecido en el Decreto Legislativo 467 de 2020,
implementara un conjunto de medidas focalizadas, dirigidas a los estudiantes y sus
familias afectadas de manera negativa por los efectos derivados de la Pandemia
Coronavirus COVID-19 en el territorio nacional, denominado Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19 el cual comprende el otorgamiento de auxilios
tales como: (i) periodo gracia en cuotas de créditos vigentes, (i) reduccion
transitoria de intereses al indice de Precios al Consumidor — IPC, (iii) ampliacion de

85 La Corte Constitucional ha reconocido el caracter legislativo de los Decretos que declaran los
estados de excepcion en el territorio colombiano. En ese sentido, ver: Corte Constitucional.
Sentencia C-252 de 2010. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio: “En sintesis, de la Carta Politica se
infiere la competencia de la Corte Constitucional para realizar el control de constitucionalidad
formal y material tanto de los decretos legislativos declaratorios de los estados de excepcidon
como de los decretos legislativos de desarrollo.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)
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plazos en los planes de amortizacion y (iv) el otorgamiento de nuevos créditos sin la
exigibilidad del codeudor, siendo este reemplazado por el Fondo de Garantia
Codeudor”.

De la lectura integral de esta norma, se establece que el Plan de Auxilios
Educativos que implementa en esta norma son cuatro (4) modalidades o medidas
adoptadas, a saber: (i) periodo gracia en cuotas de créditos vigentes, (ii)
reduccion transitoria de intereses al indice de Precios al Consumidor — IPC, (iii)
ampliacion de plazos en los planes de amortizacion y (iv) el otorgamiento de
nuevos créditos sin la exigibilidad del codeudor, siendo este reemplazado por el
Fondo de Garantia Codeudor, que coinciden y de incluso se invocan en forma
expresa del contenido del DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020.

Pues bien, de la revision de la parte considerativa de ese DECRETO
LEGISLATIVO, se advierte que, en efecto, cre6 el denominado Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19, contentivo de:

i) periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes;

i) reduccion transitoria de intereses al indice de Precios al Consumidor - IPC,
iii) ampliacién de plazos en los planes de amortizacion; vy,

iv) otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre del afio 2020
amparados por el Fondo de Garantia Codeudor.:

Por lo que el Acuerdo escrutado responde casi en forma literal a su fundamento
legislativo.

Sumado a lo anterior, debe sefalarse que la adopcién del mencionado plan de
auxilios tuvo como fundamento el Estado de Emergencia EconOmica, Social y
Ecoldgica declarado mediante el DECRETO LEGISLATIVO 417 DE 2020, y la
finalidad de adoptar las medidas necesarias para superar la crisis derivada de la
pandemia.

No puede obviarse que el mismo decreto legislativo da cuenta de que la crisis
originada por el COVID-19 indefectiblemente generara la disminucion de los
ingresos de las familias, lo que conllevo al ICETEX a realizar un analisis que le
permitiera determinar la cantidad de deudores, los estrados a los cuales
pertenecen y su comportamiento de pago, entre otros aspectos, esto con el fin de
advertir el grado de probabilidad de incumplimiento de las obligaciones crediticias
de los beneficiarios de los créditos educativos otorgados por el instituto.

El estudio se realiz6 acudiendo al denominado “modelo de probabilidad de
incumplimiento interno del Instituto”, que arrojo como resultado que por lo menos la
tercera parte de los deudores, unos cien mil, no podran pagar las respectivas
cuotas en debida oportunidad.

De igual forma la reduccion de ingresos econdémicos permitié advertir que era lo
propio eliminar el requisito de codeudor en las solicitudes de créditos destinados
para la continuidad o ingreso a nuevos programas académicos.
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Asi las cosas, la Sala encuentra que el objeto fijjado en el articulo 1° del
ACUERDO No. 017 DE 2020, guarda relacion con los decretos legislativos y de
declaratoria del estado de emergencia, que citan como fundamento y presentan
correlacion directa con las razones que dieron origen al a la declaratoria de Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica, lo que conlleva su legalidad.

2.3.2.2. Articulo 2. Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19.

El Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 comprendera los siguientes
auxilios, los cuales son excluyentes entre si, a ser otorgados a los beneficiarios de
la entidad que asi lo soliciten:

2.3.2.2.1. Literales del articulo 2°

Como este articulo 2° contiene sub-reglas en los que se desarrollan los contenidos
y el alcance de cada modalidad de auxilio o beneficio, para la Sala se hace
necesario dentro del control de conexidad o de calificacion juridica y de necesidad:

2.3.2.2.1.1. En efecto, el literal a), en su texto reza:

“a) Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Consiste en la
ampliacién del plazo inicialmente pactado para el pago de la obligacién hasta por un
término igual al inicialmente acordado con el beneficiario. Durante la vigencia del
auxilio, los créditos continuardn generando intereses corrientes a la tasa pactada. El
saldo de los intereses causados durante el periodo de gracia sera cobrado en partes
iguales en las cuotas pendientes de pago del plan de amortizaciébn una vez se
reactive la obligatoriedad de pago de las cuotas.

Se hace necesario entonces, acudir al texto fundamento en el tema afin, es decir,
al DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, que en su articulo 1° numeral 1°
dispone:

“1. Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. El crédito se extendera
por el mismo tiempo que dure la medida.”

Debe la Sala reiterar que el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020 advirtié que
la crisis derivada por la pandemia dejaria, entre otras muchas consecuencias,
como un efecto colateral avizorado por todas las economias del mundo, una
problematica econ6mica ante la disminucidbn de ingresos que generaba la
confinacion obligatoria que debid imponerse y el cierre de puestos de trabajo,
negocios, comercio o0 su ralentizacion derivado de dicho confinamiento,
restringiendo asi en la gran parte de las actividades connaturales al ser humano
de las cuales econémicamente deriva sus ingresos regularmente percibidos.

Por lo anterior, evidenciaron que dicha situacion tendria un impacto en el pago de
los créditos educativos otorgados por el ICETEX, lo que tendria un efecto directo
en los ingresos de la entidad ante el futuro pago insoluto de las obligaciones de
pago ante la recesion de las economias personales o familiares de sus usuarios-
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deudores y, en consecuencia, en los recursos necesarios para la asignacion de
nuevos créditos que se requeriran para dar inicio al periodo académico
correspondiente al segundo semestre de 2020.

La parte primera de este literal por si misma guarda conexidad con las causas que
dieron lugar a la declaratoria del estado de emergencia econdémica, social y
ecolégica, ya que desde el DECRETO 417 DE 2020, el Presidente anuncio
algunas medidas entre las que se puede enmarcar ésta, a lo que se debe agregar
que la teleologia del DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, est4 en ese camino
y el Acuerdo, siguiendo estos derroteros establece los mecanismos de
financiacion para garantizar el acceso y la permanencia en la educacién superior,
gue eran la linea argumentativa de aquellos decretos fundamento del acto que se
escruta.

Pero la Sala Especial de Decision encuentra que al observar el contenido del
numeral 1° del DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020 y cotejarlo con el literal a)
del articulo 2° del Acuerdo en comento, éste Ultimo presenta una disconformidad
con aquella su norma marco, incurriendo en un defecto de conexidad en su
contenido material, como pasa a explicarse:

Por claridad conviene trascribir los textos normativos a los que refiere la Sala,
resaltando la diferencia entre cada una de las disposiciones:

DECRETO LEGISLATIVO 467 de 2020

ACUERDO No. 017 DE 2020

1. Periodo de gracia en cuotas de
créditos vigentes. Esta medida puede
ser solicitada por todos los beneficiarios
con créditos vigentes. El crédito se
extendera por el mismo tiempo dure la
medida.

a. Periodo de gracia en cuotas de
créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con
créditos vigentes. Consiste _en la
ampliacién _del plazo _inicialmente
pactado para el pago de la obligacion

hasta por un término iqual al
inicialmente acordado con el
beneficiario. Durante la vigencia del
auxilio, los créditos continuaran
generando intereses corrientes a la
tasa pactada. El saldo de los intereses
causados durante el periodo de gracia
serad cobrado en partes iguales en las
cuotas pendientes de pago del plan de
amortizacion _una vez se reactive la
obligatoriedad de pago de las cuotas.

El anterior cuadro evidencia que mientras el Decreto Legislativo, al fijar el periodo
de gracia en cuotas para créditos vigentes, dispone que el crédito se
extenderia por el lapso mismo del auxilio, al utilizar la expresion “el crédito se
extendera por el mismo tiempo que dure la _medida”, el Acuerdo del ICETEX, al
reglamentar la medida, vari6 de manera importante ese contenido, al imponer que
el crédito pueda ser ampliado hasta por el mismo plazo inicialmente pactado, lo
cual excede temporalmente el interregno permitido por el Decreto Legislativo que
lo limita a la duracion de la medida.
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Y es que no podria ser diferente, por cuanto aunque se advierta loable la medida,
no debe olvidarse que el estricto control sobre los poderes exorbitantes que
asumen las autoridades administrativas dentro del marco de los estados de
anormalidad declarada, que como ya se vio en las generalidades encuentra unos
de sus medios de control en el Inmediato de Legalidad, padecen una fuerte
cortapisa en dos rubros de suma trascendencia, como lo son la temporalidad y la
materia contenida, en lo que se consagra en toda la normativa “excepcional” que
se expide para conjurar la crisis, que de suyo y a partir de la Constitucion Politica,
emerge para el tiempo que dure el estado de anormalidad.

En conclusién, para la Sala de Decision es claro que el Decreto Legislativo 467,
dispuso en sede del auxilio de periodo de gracia, que quien se acoja a esta figura,
su crédito “se extendera por el mismo tiempo dure la medida”; es decir, por el lapso
por el cual se conceda el auxilio en mencion, pero no se autorizd al ICETEX para
que la obligacion se ampliara por el mismo plazo inicialmente pactado, pues este
escenario, sumado al cobro de intereses, resulta lejano a una ayuda derivada de
la falta de ingresos del deudor, para convertirse en una medida financiera que
puede devenir lesiva para el usuario, al punto de que podra correr el riesgo de
perder los abonos ya realizados pues en Ultimas, en esta hipotesis lo Unico que
sucedera es que su crédito se extienda en el tiempo.

Valga sefalar que tampoco se trata de una omisién del decreto legislativo el hecho
no permitir que el crédito se amplie hasta por el término pactado, pues esta figura
también se estableci6 a titulo de auxilio en el mismo Decreto 467, en el numeral 3°
del articulo 1° denominado “Ampliacién de plazos en los planes de amortizacién”, todo
lo cual demuestra que este aparte -ampliacion del crédito- también desconoce la
naturaleza del denominado -periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes-, lo
gue genera su ilegalidad.

Por otra parte, la Sala observa otro rubro agregado por el Acuerdo de la junta
directiva del ICETEX -017 de 2020-, para el auxilio del periodo de gracia y es el
atinente a la generacion de intereses al utilizar la siguiente gramatica: “Durante el
lapso que dure el auxilio el crédito continuara generando intereses “a la tasa pactada”, los
cuales seran cobrados “...en las cuotas pendientes de pago del plan de amortizacién una
vez se reactive la obligatoriedad de pago”, lo que evidentemente contradice y supera
lo dispuesto por el decreto legislativo creador del auxilio y su finalidad.

El periodo de gracia en realidad, con la reglamentacion expedida en el Acuerdo
017 de 2020, perdié la conexidad con sus normas de fundamento, porque el
Decreto Legislativo en momento alguno condicioné dicho auxilio al pago de
intereses, razoén por la cual incluso dejé de fijar la tasa del mismo y menos autorizé
su tasacién, como si lo hizo para otros auxilios como reduccion de intereses y
ampliacion de plazo, lo que demuestra que no se trata de una omision o de un
vacio legislativo, sino que el periodo de gracia no conlleva el cobro de intereses.

Al respecto, resulta ilustrativo y pertinente traer a colacion el concepto que la
Superintendencia Financiera No. 1999013094-2 del 8 de abril de 1999, por medio
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del cual fij6 el alcance de la expresion periodo de gracia, en los siguientes
términos:

“1. En primer término, el concepto de periodo de gracia se refiere al mas genérico
de plazo de gracia, que a su vez es indistintamente denominado plazo muerto
o plazo de favor. Por lo mismo, entre las expresiones usadas por usted de "periodo
de gracia"y "afio muerto" no existe diferencia juridica distinta a que en el Gltimo
caso el plazo de gracia se refiere a un afio, por lo cual, con esa salvedad, se rigen
por un mismo criterio juridico.

2. En cuanto al plazo de gracia, el mismo se define como el lapso de tiempo
durante el cual el acreedor o quien legalmente haga sus veces,
unilateralmente, o por expreso acuerdo entre las partes, difiere en el tiempo el
cumplimiento de alguna obligacién?, tal como el pago de intereses y/o del
capital para el caso de las obligaciones de crédito. Ocurrido el vencimiento del
plazo de gracia, se iniciara o proseguira la amortizacién parcial o total de la
obligacion objeto del mismo.

El acuerdo sobre el plazo de gracia puede realizarse en forma concomitante con la
celebracion del contrato al que se refiere, o puede tener ocurrencia posterior. En
cuanto a la ultima hipétesis, el paragrafo segundo del articulo 829 del Cédigo de
Comercio dispone que los plazos de gracia concedidos mediante acuerdo de las
partes, con anterioridad al vencimiento del término, se entenderan como prdérroga
del mismo.

Ademas, es preciso destacar que en lineas de crédito especiales o de fomento,
imperativamente reguladas para eventos especificos, pueden preverse plazos de
gracia que, en esos casos, se rigen por las normas especiales que reglamenten
esas operaciones”®.

Sumado a lo anterior, no es posible desconocer que el auxilio -Periodo de gracia
en cuotas de créditos vigentes- tiene su origen y su estado del arte en la
evidencia comprobada de que el confinamiento originado a raiz de la pandemia,
devino en la falta de ingresos de los beneficiarios por los créditos otorgados por el
ICETEX y, en consecuencia, en el flujo de caja del instituto.

Notese, entonces, que esta medida no solo propende por proteger a los deudores
del ICETEX, sino que también se encarg0 de suplir la falta de ingresos ante la
eventualidad del no pago que se podia producir.

Asi las cosas, en la medida que el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, no
impuso el cobro y pago de intereses a los beneficiarios del auxilio de periodo de
gracia, por lo que la Sala, como operador del control inmediato de legalidad, no
encuentra dentro de los estrictos presupuestos del control que se ejerce en esta
clase de vocativos, conexidad alguna ni razén de rango legal o constitucional
(control de calificacion juridica) que permita a la Junta Directiva del ICETEX que lo
haga via Acuerdo, como lo pretende hacer en este preciso caso y mucho menos
para fijar su porcentaje del interés a cobrar, asi se concluya que se trata del
mismo inicialmente pactado por las partes.

86 Documento que puede ser consultado en el siguiente link:
https://www.superfinanciera.gov.co/jsp/loader.jsf?IServicio=Publicaciones&|Tipo=publicaciones&IFu
ncion=loadContenidoPublicacion&id=18456&dPrint=1
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Y es que aun cuando el concepto de cuota en el &mbito financiero y crediticio,
por regla general, se compone de dos rubros, a saber: la parte proporcional de la
cantidad otorgada en el crédito o préstamo (capital) y los intereses, por lo que a
priori podria considerarse que la regulacién que el legislador de excepcion llevo a
cabo con el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, al referirse al periodo de
gracia aplicable a las cuotas de créditos vigentes, tuvo como finalidad solamente,
aplazar o prorrogar el plazo o el término del crédito o préstamo, conforme las
voces del paragrafo 2° del articulo 829 del Codigo de Comercio, que indica: “Los
plazos de gracia, concedidos mediante acuerdo de las partes, con anterioridad al
vencimiento del término, se entenderan como prérroga del mismo”, lo que de suyo
implicaria que el Unico alivio del periodo de gracia fue la prorroga del plazo del
crédito, manteniéndose incolume y sin modificacion alguna el capital y sus
intereses.

Ello, por cuanto, en principio, la cuota se concibe compuesta de dos items: el
capital y los intereses, que se paga de manera regular y con apoyo en el sentido
semiodtico del vocablo cuota, con lo que tales predicamentos darian valia a que
para el Acuerdo 017 era plausible determinar que los créditos continuarian
generando intereses corrientes a la tasa pactada y que el saldo de los intereses
causados durante el periodo de gracia seria cobrado en partes iguales en las
cuotas pendientes de pago del plan de amortizacion una vez se reactive la
obligatoriedad de pago de las cuotas.

Lo cierto es que se afirma que, en principio, porque el punto de inflexiébn o de
quiebre de tales disertaciones que son propias de estados de normalidad
circunstancial, emerge contrario a lo acontecido con la declaratoria del Estado de
Emergencia y con la motivacién de su legislativo de marras.

En efecto, las modificaciones y alteraciones en las circunstancias que se viven
durante el estado de anormalidad tuvieron incidencia en los conceptos crediticios y
financieros que regularmente se manejan y con ello se cambid, en el tema de
periodo de gracia de los créditos ICETEX, el paradigma del contenido bifido del
concepto de cuota, como se advierte en forma flagrante, con el pronunciamiento
de la Corte Constitucional, al declarar_exequible en forma condicionada, la
mixtura de términos que contiene el articulo 1° del DECRETO LEGISLATIVO 467
DE 2020, al conciliar el periodo de gracia y el no cobro de intereses, apuntalando
su decisibn en que la situacion de pandemia desencadendé medidas de
confinamiento y cuarentena, que dentro de criterios de racionalidad, es de
suponer, causaran situaciones de iliquidez economica que impediran a los
beneficiarios de los créditos educativos, propender por recursos para el pago de
sus obligaciones crediticias con el ICETEX.

Asi las cosas, considerdé que el auxilio educativo intitulado periodo de gracia,
debia emerger como un verdadero alivio a la economia de dichos beneficiarios y
no limitarse exclusivamente a un aplazamiento o prérroga de la obligacién, por lo
gue la modulacion que la Corte hizo frente a esta problematica, es determinar en

o et o

St

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co

icontec

51



Radicado: 11001-03-15-000-2020-01201-00
ACUERDO No. 017 DEL 31 DE MARZO DE 2020 (ICETEX)

Su resolutiva, precisamente, que durante la vigencia del periodo de gracia no
se causan _intereses, avizorando que cuando se reactive la obligacion crediticia,
la situacion economica del beneficiario sera peor, dada la iliquidez en la que se
encontrara y dentro de parametros de justicia, le seria mas agobiante y de
imposible cumplimiento, que una vez finiquitado el periodo de gracia y reactivada
la obligacion, la deuda crediticia hubiera crecido exponencialmente con la
acumulacion de los intereses generados durante el periodo de gracia, en caso de
permitirse la causacion de los mismos, lo cual desdibuja por completo su propésito
de alivio educativo.

A titulo ilustrativo, se transcribe el aparte pertinente en lo que se lee, lo siguiente®’:

“Con votacion de 5-4, la Sala Plena virtual de la Corte Constitucional declaré
ajustada a la Constitucion el Decreto Legislativo 467 de 2020 “Por el cual se dictan
medidas de urgencia en materia de auxilios para beneficiarios del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX,
dentro del Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecolégica”, en el entendido
que la _medida denominada “periodo _de gracia”, prevista en el numeral
primero, no causa durante su vigencia intereses sobre los créditos.

En el estudio del expediente, con ponencia de la Magistrada Diana Fajardo Rivera,
que declaro exequible los Auxilios educativos para beneficiarios de créditos del
ICETEX, salvaron voto los Magistrados Carlos Bernal Pulido, Luis Guillermo
Guerrero, Alejandro Linares y Antonio José Lizarazo.

Para la Sala Plena, la norma ofrece un alivio urgente y necesario para ayudar a
los beneficiarios de créditos educativos del ICETEX, cuya capacidad de pago
se ha visto menguada como consecuencia de la pandemia.

El Alto Tribunal concluyé que de cara a los dificiles momentos gue atraviesan las
familias colombianas, es indispensable velar por gue los beneficios sobre los
créditos educativos se traduzcan en un_verdadero alivio financiero y no
simplemente en el aplazamiento de sus obligaciones, las cuales al reactivarse
volverian con mayor severidad, como resultado de los intereses causados y
acumulados durante estos _meses. Por lo anterior, la_Corte condiciond la
exequibilidad del articulo primero en el entendido que la medida “periodo de
gracia” no causa intereses sobre los créditos durante su vigencia.

La Corte consider6 que el escenario de los beneficiarios del ICETEX era, de por si,
dificil antes de la llegada del Covid-19 a nuestro pais. Segun datos oficiales
analizados por la Corte, alrededor de un 20% de los beneficiarios -equivalente a
unos 60.000- presentaban una probabilidad de incumplimiento alto, y 47.575
usuarios ya reportaban una mora superior a 30 dias.

Ante este panorama, la Sala Plena encuentra que el Decreto Legislativo contiene
medidas que permiten optimizar los recursos disponibles, de manera que pueda
ofrecer un alivio parcial a la mayoria de usuarios vulnerables, sin sacrificar el
funcionamiento del ICETEX. Esta medida de auxilio es consecuente con los deberes
que le asisten al Estado en materia de derechos sociales.

En la Sentencia, la Corte juzga como desproporcionado que, en las actuales
circunstancias, se sigan causando intereses a los estudiantes que se acojan a

87 Corte Constitucional. Boletin No. 75 de 5 de junio de 2020.
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la medida denominada por el numeral 1° del articulo 1°, como “periodo de
gracia’.

Al ICETEX acuden principalmente aquellas familias que no cuentan con los recursos
suficientes para costear la educacion superior por su cuenta. De hecho, el universo
de beneficiarios en un 92% se ubica en los estratos 1, 2 y 3; siendo la participacién
de los estratos 1 y 2 superior al 70% del total.”. (Destacados y subrayas fuera de
texto).

Para la Sala Especial de Decision, rememorando a la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, en el radicado de nulidad por inconstitucionalidad
11001032800020150002100%8, de conformidad con el articulo 568° de la Ley 270
de 1994 y el articulo 49°° del Decreto 2067 de 1991, la sentencia de control de
constitucional de la Corte Constitucional hace transito a cosa juzgada, su fecha es
la que corresponde a su adopcién, lo cual aconteci6 el 5 de junio de 2020, y no es
susceptible de recursos. Sobre la concepcidén de la Corte Constitucional en este
punto, en sentencia C-973 de 2004, indicé sobre los efectos vinculantes de sus
decisiones, lo siguiente:

“La Corte no desconoce la obligacidon de notificar por edicto sus decisiones
judiciales, ni tampoco las reglas procesales de la ejecutoria y la cosa juzgada
constitucional. Por el contrario, en aras de salvaguardar la integridad y
supremacia del Texto Constitucional y de asegurar la vigencia de la garantia
fundamental de la seguridad juridica, concluye, por una parte, que las
sentencias de constitucionalidad producen efectos desde el dia
siguiente _a su_adopcion, siempre y cuando sean debidamente
comunicadas por_ los medios ordinarios adoptados por _esta
Corporacion (Ley 270 de 1996, articulo 56), v por el otro, sujeta las
instituciones _de la notificacion y el término de ejecutoria contados a
partir de la desfijacion del edicto (Decreto 2067 de 1991, articulo 16),
para delimitar el plazo dentro del cual los ciudadanos pueden
interponer_el incidente de nulidad contra el fallo de constitucionalidad
por vulnerar el debido proceso (Decreto 2067 de 1991, articulo 49)”.

En consecuencia, visto lo anterior, lo cierto es que ante esa declaratoria de
exequibilidad condicionada por parte de la Corte Constitucional precisamente en el
entendido que durante el periodo de gracia no se causaran intereses, el enfoque

88 Actor: Federico Gonzalez Campos. Demandado: Nacion (Rama judicial - Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial).

89 Ley 270 de 1994. “Articulo 56. Firma y fecha de providencias y conceptos. El reglamento
interno de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte Constitucional, de la Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura y del Consejo de Estado, respectivamente, determinara, entre
otras, la forma como seran expedidas y firmadas las providencias, conceptos o dictamenes
adoptados. En dicho reglamento se debera ademas incluir un término perentorio para consignar en
el salvamento o la aclaracion del voto los motivos de los Magistrados que disientan de la decision
jurisdiccional mayoritaria, sin perjuicio de la publicidad de la sentencia. La sentencia tendra la
fecha en que se adopte”.

9 Articulo 49 del Decreto 2067 de 1991 “Contra las sentencias de la Corte Constitucional no
procede recurso alguno. La nulidad de los procesos ante la Corte Constitucional sélo podra ser
alegada antes de proferido el fallo. Solo las irregularidades que impliquen violacion del debido
proceso podran servir de base para que el Pleno de la Corte anule el Proceso”. Puede consultarse
sentencia C-973 de 2004.
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que se impone para esta Sala Especial de Decision del Consejo de Estado es el
acogimiento de lo considerado por la Corte Constitucional, dentro del estado de
anormalidad declarado y que marcé la génesis del DECRETO LEGISLATIVO 467
DE 2020, para indicar que la prevision incluida en el ACUERDO 17 en el aparte
que se escruta fijando intereses, va en contravia de la modulacion realizada por
aguella, en el especifico eje tematico de proscribir los intereses durante el periodo
de gracia como herramienta de auxilio y alivio educativo para los beneficiarios de
créditos adquiridos con el ICETEX, asi se haya pactado en la modalidad de
cuotas, al demeritar el alcance de alivio pretendido por el legislador extraordinario
de beneficiar con el auxilio del periodo de gracia, del cual no se compadeceria y
se alejaria de su teleologia si se avalara el cobro y causacion de los intereses
durante la vigencia del auxilio que se analiza y cuya causa se fundamento6 en la
situacién financiera de las personas deudoras de créditos educativos con el
ICETEX.

Como corolario general, la Sala encuentra que el aparte: “...los créditos continuaran
generando intereses corrientes a la tasa pactada. El saldo de los intereses causados
durante el periodo de gracia serd cobrado en partes iguales en las cuotas pendientes de
pago del plan de amortizacibn una vez se reactive la obligatoriedad de pago de las
cuotas”, resulta desconocedor de la relacion de conexidad directa y especifica que
debe existir con el Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecolégica
declarado mediante el DECRETO DECLARATORIO 417 DE 2020, con el
DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020 y con el Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID-19, creado por estas normas, lo que conlleva a su ilegalidad.

Lo mismo ocurre, con la expresion “hasta por un término igual al inicialmente acordado
con el beneficiario” contenida en el ACUERDO No. 017 DE 2020, pues tampoco
hace parte de lo dispuesto por el decreto legislativo que en este sentido preciso
que el crédito se extendera por el lapso duracién del auxilio, pero no permitio
ampliar el crédito hasta por el plazo inicialmente otorgado, lo cual sumado a que
se le cobraran los intereses, resulta muy lejano a un auxilio derivado de la falta de
ingresos del deudor, para convertirse en una medida financiera lesiva a sus
intereses, pues correra el riesgo incluso de perder los abonos realizados hasta la
fecha en que se autorice el alivio al que se alude, todo lo cual demuestra que este
aparte también desconoce la naturaleza del denominado -Periodo de gracia en
cuotas de créditos vigentes-, o que genera su ilegalidad.

En consecuencia, se declararan no ajustados a derecho los siguientes apartes del
articulo que se escruta:

“Consiste en la ampliacién del plazo inicialmente pactado para el pago de la
obligacion hasta por un término igual al inicialmente acordado con el
beneficiario. Durante la vigencia del auxilio, los créditos continuaran
generando intereses corrientes a la tasa pactada. El saldo de los intereses
causados durante el periodo de gracia sera cobrado en partes iguales en las
cuotas pendientes de pago del plan de amortizacion una vez se reactive la
obligatoriedad de pago de las cuotas”.

2.3.2.2.1.2. Literal b) del articulo 2°:
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La disposicion en comento y que se procede a controlar es de la siguiente
literalidad:

“b. Reduccion transitoria de intereses al IPC. Esta medida puede ser solicitada,
prioritariamente por los beneficiarios de estratos 3, 4, 5y 6 0 por parte de quienes,
perteneciendo a otros estratos, tengan créditos vigentes que no disfruten del
beneficio de tasa subsidiada por la Nacion. Para los beneficiarios que se acojan a
esta medida transitoria, los intereses corrientes a sus créditos serdn causados con
una tasa equivalente al indice de Precios al Consumidor —IPC— certificado para el
afo 2019 (3,80%) convertido a su equivalente Nominal Anual Mes Vencido”.

Con la misma metodologia empleada respecto al estudio del literal anterior, en
este tema de auxilios educativos, el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020,
dispuso:

“2. Los beneficiarios de estratos 3, 4, 5 y 6 podran solicitar la reduccioén transitoria
de intereses al IPC en los créditos vigentes durante la vigencia del Estado de
Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica. Esta medida implica una reduccion de
la tasa, quedando la tasa equivalente al IPC durante la vigencia del Plan Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19. Esta medida no aplica para los beneficiarios de
los 1y 2 quienes ya disfrutan del beneficio de tasa subsidiada por la Nacion”.

Como se advierte del contenido del Decreto Legislativo y del propio Acuerdo del
ICETEX, el denominado auxilio -Reduccion transitoria de intereses al IPC-
busca que los deudores del instituto interesados en la rebaja de intereses de su
obligacion, lo obtengan hasta la tasa equivalente al IPC.

Ambas normas precisan que sus principales beneficiarios seran quienes
pertenezcan a los estratos 3 al 6, aunque el Acuerdo aclara, dentro del marco del
Decreto Legislativo, que también se aplica a los otros estratos sociales, siempre
gue no sean beneficiarios de la tasa subsidiada por la Nacién, lo cual no desborda
la conexidad de lo previsto en este decreto, pues se enmarca dentro del espectro
de la parte final, en la que indica: “Esta medida no aplica para los beneficiarios de los 1
y 2 quienes va disfrutan del beneficio de tasa subsidiada por la Nacién”.

En este orden de ideas, la Sala encuentra que el auxilio regulado por el
ACUERDO No. 017 DE 2020, guarda relacion conexa con los decretos
declaratorio y legislativo que cita como fundamento y con las razones que dieron
origen a la declaratoria del Estado de Emergencia Econdémica, Social y Ecolégica,
supera el factor de conexidad y el control de comprobacion juridica, lo que
conlleva su legalidad.

2.3.2.2.1.3. Literal c¢) del articulo 2°

Este literal en su texto determina:

“c. Ampliacion de plazos en los planes de amortizacion. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Para los créditos de
mediano plazo, la amortizacion se ampliara hasta el doble del periodo inicial de
pagos y para los créditos de largo plazo, la amortizacion se ampliara hasta el 50%
del plazo original”.
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Por su parte el Decreto Legislativo dispone:

“3. Ampliacién de plazos en los planes de amortizacion. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Para los créditos de
mediano plazo, la amortizacion se ampliar4 hasta el doble del periodo inicial de
pagos y para los créditos de largo plazo, la amortizacion se ampliara hasta el 50%
del plazo original”.

De entrada, la Sala encuentra que los textos del DECRETO LEGISLATIVO 467 y
del ACUERDO 017, ambos de 2020, respecto del aludido auxilio son de idéntico
contenido.

Se abstrae de ello que la medida esta dirigida a los deudores de créditos del
ICETEX en la modalidad -mediano plazo- y tiene como finalidad ampliar el plazo
inicialmente fijado hasta por el doble del pactado y para los beneficiados con la
modalidad de largo plazo solo podra ampliarse hasta por el 50 % de lapso
acordado en principio.

Toda vez que se trata de una medida, optativa en procura de superar la crisis
derivada de la falta de ingresos que generd el coronavirus y el respectivo
confinamiento y que la ampliacion del plazo no se advierte lesiva para los
interesados, ni contraria a sus decretos marco, ya que su reiteracion conlleva su
conexidad, la Sala avalara su legalidad por superar el control de comprobacién
juridica.

2.3.2.2.1.4. Literal d) del articulo 2°

“d. Otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre de 2020 sin
deudor solidario. Esta medida permitira a los beneficiarios que solicitan por
primera vez un crédito ante la entidad, aplicar a una linea que no les exigira un
codeudor. En estos casos, la garantia de dichos créditos la asumira el Fondo de
Garantias Codeudor con cargo a los recursos asignados para ello”.

En este sentido, el Decreto Legislativo 467 de 2020, sefiala que:

“4. Otorgamiento de nuevos créditos para el segundo semestre del afio 2020. Esta
medida permitira a los beneficiarios que solicitaran por primera vez crédito al
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior -
ICETEX para sus estudios, puedan aplicar a un crédito sin la exigibilidad de un
codeudor solidario, persona natural o juridica. En estos casos, la garantia de dichos
créditos la asumira el Fondo de Garantia Codeudor con cargo a los recursos
asignados para ello”.

Este auxilio esta previsto para los préximos nuevos deudores del ICETEX y lo que
pretende es facilitar su acceso a créditos educativos sin codeudor, medida que se
advierte, dentro del estado de crisis como garante de la proteccion al derecho a la
educacion, al evitar la desercion educativa, ante la imposibilidad de cumplir con el
requisito de la figura del codeudor, que en tiempos de normalidad se exige para
avalar el pago del crédito otorgado, la que debido a la crisis econémica derivada
de la pandemia, pasara a ser asumida por el Fondo de Garantia Codeudor, y éste

150 9001

A4 Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co

icontec

56



Radicado: 11001-03-15-000-2020-01201-00
ACUERDO No. 017 DEL 31 DE MARZO DE 2020 (ICETEX)

a su vez financiado en la forma prevista por el propio DECRETO LEGISLATIVO
467 DE 2020.

Asi las cosas, la Sala encuentra que este aparte del Acuerdo es legal, procura por
la proteccion de quienes aspiren a obtener financiacion de su educacién por parte
del ICETEX, pero también por la ayuda que el instituto requiere para poder seguir
cumplimiento con su deber y facilitar la consecucion de créditos con la eliminacion
de la exigencia de un codeudor y la forma en que dichas obligaciones seran
patrimonialmente respaldadas, lo cual propende en forma conexa con el derecho a
la educaciéon que se pretende proteger y, en forma concurrente, con la estabilidad
financiera de la entidad, lo que permite que supere el control de comprobacion
juridica y que las medidas sean conexas y necesarias al propdésito de conjurar la
crisis, lo que deviene en su legalidad.

2.3.2.2.1.5. Paragrafo del articulo 2°
Indica en su literalidad lo siguiente:

“Paragrafo. En todo caso el usuario solo podra ser beneficiario de uno de los
referidos auxilios, en tanto son excluyentes entre si”.

En este aparte, el Acuerdo objeto de andlisis, precisa que los auxilios son
excluyentes, lo cual ya se advierte del alcance y descripcion de cada una de las
medidas adoptadas.

Sumado a lo anterior, debe la Sala Especial de Decision sefalar que esta misma
prevision se encuentra contenida en el articulo 1° del DECRETO LEGISLATIVO
467 DE 2020, en los siguientes términos:

“Articulo 1. Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 para
beneficiarios de Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior - ICETEX. Las entidades publicas del orden nacional y
territorial con Fondos en Administracién o convenios de alianzas establecidos con el
Instituto Colombiano Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior IC
utilizaran los saldos y excedentes de liquidez, asi como los saldos y excedentes de
los fondos y alianzas en el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19
comprendera el otorgamiento, a beneficiarios focalizados, de uno (1) los siguientes
auxilios...” (Subraya fuera del texto original).

En este orden de ideas, la medida adoptada por el Acuerdo esta estipulada en el
Decreto Legislativo y la Sala encuentra que supera el factor de conexidad que se
analiza y no advierte la ilegalidad de dicha normativa,

2.3.2.3. Articulos 3y 4

En tanto se trata de normas presupuestales que convergen en la misma tematica
de provision de los recursos necesarios para la estabilidad financiera de la entidad
y para llevar a buen término las medidas de auxilios adoptadas, se analizaran en
un solo capitulo.
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Los articulos mencionados en su contenido literal determinan:

“Articulo 3. Incorporacion de recursos al presupuesto del ICETEX. El Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior — ICETEX
respaldara el otorgamiento de los auxilios contenidos en dicho plan mediante la
incorporacién a su presupuesto de los recursos establecidos en el articulo 1 del
Decreto Legislativo 467 de 2020, hasta por valor de $45.985.140.157 conforme
certificacion de fecha 23 de marzo de 2020 expedida por el Vicepresidente de
Fondos en Administracion, existentes en 19 fondos inactivos y 12 fondos en
liguidacion, constituidos por entidades del Gobierno nacional y entes territoriales

Articulo 4. Traslado de los recursos al portafolio del Fondo de garantias.
Autoricese a la Vicepresidencia Financiera del ICETEX, para trasladar
$24.262.555.000 por concepto de excedentes de la operacion de Titulos de Ahorro
Educativo al portafolio del Fondo de garantia codeudor, los cuales se encuentran
registrados en el patrimonio como utilidades de ejercicios anteriores, razon por la
cual su reconocimiento al Fondo de Garantias Codeudor se realiz6 a través de una
cuenta por pagar”.

En este sentido, es marco indefectible de referencia, el DECRETO LEGISLATIVO
467 que precisd que los recursos necesarios para financiar el plan de auxilios
educativos Coronavirus COVID-19, serian incorporados al presupuesto del
ICETEX, asi:

FUENTE MONTO
Fondos inactivos y en liquidacion | $ 45.985.140.157
Excedentes de titulos de Ahorro | $ 24.262.555.000
Educativo
Total $ 70.247.695.157

De igual manera en la misma norma se advirtié que:

“...los recursos de fondos inactivos y en liquidacion se encuentran distribuidos en
19 fondos inactivos y 12 fondos en liquidacién, constituidos por entidades del
Gobierno nacional y entes territoriales, los cuales, al tenor de las Leyes 179 de 1974
y 225 de 1995, compiladas por el Decreto 111 de 1996 en sus articulos 16 y 102,
deben destinarse exclusivamente a las actividades objeto de los mismos o al Tesoro
Nacional.

Que los recursos de los excedentes generados en la entidad mediante la expedicién
de los 3.600 Titulos de Ahorro Educativo -TAE-, creados por la Ley 18 de 1988, no
pueden destinarse al Fondo de Garantia Codeudor del Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior -ICETEX-, en tanto que dicha
norma no otorgo facultades a la entidad para decidir su destinacion”.

Con fundamento en lo anterior, el mentado decreto, dispuso:

“ARTICULO 1. Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 para
beneficiarios de Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior - ICETEX. Las entidades publicas del orden nacional y
territorial con Fondos en Administracion o convenios de alianzas establecidos con el
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior
ICETEX utilizaran los saldos y excedentes de liquidez, asi corno los saldos y
excedentes de los fondos y las alianzas en el Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus _COVID-19 que comprenderd el otorgamiento, a beneficiarios
focalizados, de uno (1) de los siguientes auxilios:
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ARTICULO 2. Excedentes del Titulo de Ahorro Educativo. Autorizar al Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX,
durante la vigencia del Estado de Emergencia, Social y Ecolégica, para hacer uso
de las utilidades derivadas de la operacion de Titulos de Ahorro Educativo, a través
del Fondo Garantia Codeudor, con el propésito de apalancar recursos para el Plan
de Auxilios Educativos coronavirus COVID-19” (Subraya fuera de texto).

En este orden de ideas, encuentra la Sala que las decisiones adoptadas en el
ACUERDO NO. 017 DE 2020, que aluden a la incorporacion de recursos al
presupuesto del ICETEX vy al traslado de alguno de ellos al portafolio del Fondo de
garantias, son la reproduccion de las disposiciones adoptadas por el DECRETO
LEGISLATIVO 467 DE 2020.

Dicho analisis también revela que lo relacionado con la incorporacion, traslado y
monto de los recursos son los mismos a los que alude el mentado Decreto
Legislativo y no advierte ilegalidad de los preceptos antes transcritos.

2.3.2.4. Articulo 5°
El referido articulo en su literalidad consagra:

“Articulo 5. Criterios de asignacién del Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID-19. Con el objetivo de asignar de la manera objetiva los
recursos destinados al Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, el
Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior —
ICETEX implementara un esquema de priorizacion para el otorgamiento de auxilios
congruente con los lineamientos establecidos en el Decreto Legislativo 467 de
2020. Para el efecto la Oficina de Riesgos desarrollara el modelo que se utilizara
para dichas asignaciones, el cual se basara en la informaciéon de cada beneficiario
relativa a (i) su nivel de riesgo de cartera, medido por el modelo de Probabilidad de
Incumplimiento y (ii) su nivel de vulnerabilidad, el cual tendra en cuenta la ultima
informacion disponible en la encuesta SISBEN I, asi como la informacion
especifica aportada por el solicitante, que permita evidenciar las afectaciones
sufridas, por el o su nucleo familiar, derivadas de la Pandemia Coronavirus COVID-
19",

Advierte de entrada la Sala que el ICETEX a titulo de antecedentes que dieron
origen al ACUERDO No. 017 DE 2020, anuncié y allegd el documento “Anexo
Técnico Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 para beneficiarios del
ICETEX (Decreto 467 del 23 de marzo de 2020)", suscrito por el Presidente del
instituto.

El mentado anexo técnico da cuenta que la crisis originada por la pandemia
requiere de la adopcion de medidas excepcionales y ajenas a los reglamentos del
ICETEX, destinadas a sus deudores o beneficiarios de créditos.

Al analizarlo se encuentra que, para febrero 29 de 2020, el ICETEX contaba con
385.429 beneficiarios de créditos educativos reembolsables, los cuales son
divididos en 3 categorias, a saber:
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i) Estudios: 172.717 deudores con obligacién vigente quienes deben pagar
parcial mientras cursan estudio.

ii) Amortizacion: 204.664 beneficiarios los cuales se encuentran en el
periodo de repago posterior de los saldos de cartera e intereses pactados al
otorgamiento del crédito.

iii) Paso al cobro: 8.048 deudores que ya finalizaron estudios y estan
proximo a iniciar el proceso de amortizacion.

Sumada a la anterior informacion se da cuenta del estado de cartera de los
anteriores grupos, precisando los deudores al dia y con mora mayor y menor a 30
dias. Paso a segquir, el anexo demuestra la poblacién beneficiada, indicando el
estrato, género y la edad.

Partiendo de la anterior informacion explica lo que se denomina como la
“metodologia para el otorgamiento de los apoyos previstos en el Plan de Auxilios
Educativos”, acapite en el cual se precisan los auxilios creados con el DECRETO
LEGISLATIVO 467 DE 2020, preciso lo siguiente:

“Dado que el universo de recursos disponibles es inferior al requerido para una
aplicacion universal de dichas medidas a todos los usuarios en estado de cartera
activa, se establecié un procedimiento de asignacién de los mismos el cual toma
como insumo el analisis de la probabilidad de incumplimiento en el pago de las
obligaciones y el nivel de vulnerabilidad”.

Con fundamento en lo anterior, en dicho anexo se enlistaron y explicaron los
siguientes niveles de riesgo -bajo, medio y alto- y los de vulnerabilidad tenidos
en cuenta para el modelo de adjudicacion de los auxilios.

De manera previa, se explico que desde 2015, el ICETEX realiza las provisiones
de cartera con un modelo construido de manera conjunta con la firma LISIM
‘experta en modelos estadisticos”, con elementos establecidos por la
Superfinanciera, como PI: probabilidad de incumplimiento, PDI: pérdida dado el
incumplimiento y el componente contra ciclico, todo lo cual derivé en el llamado
Sistema de Administracion de Riesgo de Crédito.

Se explica el nivel de vulnerabilidad el cual se obtiene del puntaje obtenido del
cruce de la base de usuarios del ICETEX a febrero de 2020 con la encuesta del
SISBEN Il del DNP y se asigno el nivel de prioridad lo que arrojo el siguiente
resultado:

Vulnerabilidad Puntaje Puntaje
minimo maximo
ALTA 0.43 26.96
MEDIA 26.96 46.87
BAJA 46.87 97.69
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Finalmente, con los anteriores datos se fija el criterio de asignaciéon de alivios,
asi:

Nivel de riesgo

Alivio asignable

Alto Medio Bajo
Alto Interrupcion | Interrupcion | Interrupcion
pagos pagos pagos

Nivel de

e EEeEdl  Medio Interrupcion | Reduccion | Reduccion

pagos tasa IPC tasa IPC

Interrupcion | Reduccion | Ampliacion
pagos tasa IPC plazo

Bajo

A pesar del anterior resultado el anexo es claro en precisar que es la voluntad del
deudor la que prima a la hora de optar por el auxilio que requiera, lo cual se
explica en los siguientes términos:

“Es de anotar que los usuarios a quienes les sea aplicable la medida de interrupcion
de pagos pueden también optar por la opcion de reduccién de la tasa de interés al
IPC o la ampliacion del plazo. De igual forma, los usuarios elegibles para el alivio de
reduccion de interés al IPC pueden optar por la opcién de ampliacion de plazo.

En caso de que, un usuario aplicable a la opcién de ampliacién de plazo quisiera
optar por la opcién de reduccién de intereses al IPC o a la de interrupcién de pagos,
se le solicitara que suministre informacién de soporte de las afectaciones en su
condicién econdmica con el fin de que sea debidamente analizada. Esta medida
operaria de igual forma en los casos de los usuarios, elegibles para el alivio de
reduccion de tasa de interés al IPC que deseen optar por la opcién de interrupcion
de pagos”.

Por otra parte, de la revision del DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, se
advierte que entre sus fundamentos practicos plantea la cantidad de deudores del
ICETEX y los estratos economicos a los que pertenecen, en los siguientes
términos: “...en la actualidad, el Instituto Colombiano Crédito Educativo y Estudios
Técnicos en el Exterior - ICETEX cuenta con 301.136 beneficiarios de créditos
reembolsables en periodos pago, diferenciados en las siguientes estratos econémicos:
30.3% estrato 1, 40.4% estrato 21.5% estrato 3, 5.3% estrato 4, 1.8% estrato 5y 0.7%
estrato 6”.

De igual forma, se tuvo en consideracion el modelo de probabilidad de
incumplimiento interno del Instituto, “...el cual analiza variables de comportamiento de
pago Yy factores socio demograficos como estrato y edad, establecié como resultado que
alrededor de un 20% de los beneficiarios de créditos reembolsables, equivalente
aproximadamente a 60.000 usuarios, presentan una probabilidad de incumplimiento de
sus obligaciones superior al 40%, ubicandose en el rango alto, un 40% de los
beneficiarios se ubica en rango medio y otro 40% restante se ubica en el rango bajo”.

El anterior balance arrojé como resultado que aproximadamente 100.000 personas
podran incurrir en el no pago de sus obligaciones crediticias, informacién que
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resulto relevante para adoptar el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-
19.

Asi las cosas, para la Sala el estudio de las consideraciones expuestas en el
Decreto Legislativo 467 de 2020, junto con el detallado analisis del “Anexo Técnico
Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 para beneficiarios de ICETEX” y de
los motivos que se expusieron para dar origen al Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID-19, deriva en que los criterios de asighacion expuestos en
el articulo 5° del Acuerdo en estudio, utilizados para priorizar el otorgamiento de
los auxilios, resultan adecuados a los lineamientos establecidos en el DECRETO
LEGISLATIVO que los cre6 -467 DE 2020-, como también es acertado acudir a
los factores de: nivel de riesgo de cartera, y su nivel de vulnerabilidad.

Lo anterior, porque fueron lineamientos que en su momento dieron origen al
Decreto Legislativo, pero también porque el analizado acuerdo en sus demas
disposiciones deja en claro que en principio determinar el auxilio a cual puede
optar corresponde al deudor y los criterios de asignacion se fijan solo con la
finalidad de procurar la mayor y eficaz cobertura con los recursos econdmicos
existentes, a lo cual se da lugar luego de advertir que los mismos no podran cubrir
en caso de que la totalidad de los beneficiarios acudan a requerirlos.

En este orden de ideas, para la Sala este precepto no deviene en ilegal.

2.3.2.5. Articulo 6
El referido articulo en su contenido dispone:

“Articulo 6. Mecanismos operativos para la divulgacién y atencién al
ciudadano. La solicitud de los auxilios comprendidos en el Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19 debera formularse por los beneficiarios a través
de los canales de atencién que la entidad disponga para el efecto. En tal solicitud y
tramite deberd constar la aprobacién expresa del beneficiario respecto del auxilio a
recibir, lo cual se vera reflejado mediante el asiento de la respectiva novedad en el
estado de cuenta del beneficiario, previa incorporacion de los recursos que
respaldan el plan en el presupuesto de la entidad en la vigencia correspondiente,
garantizando que el monto de los auxilios otorgados no supere el valor total definido
en el Decreto Legislativo 467 de 2020”.

En este sentido debe precisarse que el precepto busca informar en debida forma a
los deudores el contenido y beneficios de los Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID-19, reitera que la peticiébn en este sentido debe presentarse
por cada interesado, con precision del auxilio que pretende, todo lo cual guarda
relacion directa con el DECRETO 467 DE 2020.

En lo atinente a los canales de atencion que el ICETEX dispuso para la
presentacion de estas peticiones, si bien en la postulacion de intervencién dentro
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de este vocativo no se dio noticia de los mismos, la Sala consulté la pagina del
instituto, encontrando que, para tal efecto, se puso a disposicion::

i) La linea telefénica exclusiva numeros 01 8000 916 821 en todo el pais 'y 7467018
en Bogota.

i) Atencion virtual 24 horas al dia, 7 dias a la semana y ampliacién del nUmero de
agentes de servicio en el canal telefénico y
virtual: https://portal.icetex.gov.co/Portal/Home/atencion-al-ciudadano Sistema de
atencion virtual, Chat, video atencion, redes sociales.

iii) Ampliacién de horarios de atencidn telefénica: lunes a viernes de 7:00 am a 7:00
pm - sabados de 8:00 a m a 6:00 pm - Linea telefénica en Bogota: 417 3535 - Linea
gratuita nacional: 01 8000 916 821. Mas del 80% de los agentes de atencion al
usuario se encuentran llevando a cabo esta labor desde sus hogares como medida
de proteccion.

En consecuencia, la Sala encuentra que los mecanismos operativos para la
divulgaciéon y atencion al ciudadano, fijados en el Acuerdo escrutado, resultaron
acordes con la pandemia que aqueja a nuestro pais, en la medida que se
adoptaron medidas que no involucran el desplazamiento de los interesados a las
sedes del ICETEX pero que procuran por brindar la atencién que requieren y a lo
dispuesto en el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, en la medida que precisa
gue el auxilio lo pide y escoge el beneficiario del mismo, lo cual es una constante
fija en toda esta normativa, todo lo cual demuestra su legalidad.

2.3.2.6. Articulo 7°

“Articulo 7. Acciones que materialicen los auxilios otorgados en la cartera de
la entidad. Con el fin de materializar el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus
COVID-19, la Oficina Asesora de Planeacién, en coordinacién con la
Vicepresidencia de Operaciones y Tecnologia desarrollaran los manuales,
instructivos, guias y modificaciones a los procesos y procedimientos que
correspondan dentro del Sistema de Gestidén de Calidad de la entidad, que permitan
garantizar la asignaciéon de las medidas con los criterios de asignacion
correspondientes y efectuar el respectivo control presupuestal.

La Vicepresidencia de Operaciones y Tecnologia, a través de la Coordinacion de
Cartera, realizara el registro de novedades en el estado de cuenta de cada
beneficiario que haya optado por un auxilio, previo a lo cual, deberé verificar con la
Vicepresidencia Financiera la disponibilidad de los recursos correspondientes”.

Debe la Sala sefialar que el ICETEX, en su intervencion, precis6 que con este
articulo se busca incluir en el Sistema de Gestion de Calidad, la operatividad del
Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19 y, en consecuencia, “generar
una guia” que describa las nuevas actividades que requiere el tramite y
adjudicacion de los mentados auxilios, como los son:

91 Informacion obtenida en el link:
https://portal.icetex.gov.co/Portal/Home/prensa/2020/03/24/gobierno-nacional-presenta-plan-de-
auxilios-educativos-para-beneficiarios-de-icetex-por-emergencia-econ%C3%B3mica-social-y-
ecol%C3%B3gica-frente-al-covid-19
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“Linea telefénica de atencion, para que los beneficiarios se acogieran a uno de los
beneficios del Decreto Legislativo 467 de 2020.

- Cambiar la parametrizacion en el Sistema de Informaciéon de Cartera para poder
aplicar estos beneficios, tanto para época de estudios como para amortizacion,
adoptando una designacién que las identifique de la siguiente manera:

(i) PERIODO DE GRACIA EN CUOTAS DE CREDITOS VIGENTES (Prérroga —
Alivio)

(i) REDUCCION TRANSITORIA DE TASA (Cambio de Tasa — Alivio)

(i) AMPLIACION DE PLAZO EN LOS PLANES DE AMORTIZACION (Cambio de
plazo — Alivio)”.

En este orden de ideas, la Sala encuentra que este precepto tiene como propdsito
atender los requerimientos internos del ICETEX, para documentar en el escenario
del Sistema Integrado de Gestién®2 el proceso que tiene como finalidad la
materializacion del Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID-19, creado
por el DECRETO LEGISLATIVO 467 DE 2020, todo lo cual da cuenta de su
legalidad.

2.3.2.7. Articulo 8.
La norma en andlisis es del siguiente contenido:

“Seguimiento e Informes. La Oficina Asesora de Planeacion y la Oficina de
Riesgos efectuaran un seguimiento permanente al otorgamiento de los ya referidos
auxilios, a efecto de garantizar su correcta focalizacion y debido control
presupuestal y operativo. Adicional, deberan presentar a la Junta Directiva de la
entidad un informe mensual de tal seguimiento y un informe de evaluacion al
finalizar las medidas decretadas, sea por agotamiento del recurso o del tiempo de
vigencia de las mismas, informe final que sera remitido al Gobierno Nacional.”.

La Sala debe manifestar que a fin de revisar la legalidad de la anterior disposicion
acudi6 al contenido del DECRETO 380 DE 2007 “por el cual se establece la estructura
del Instituto Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior "Mariano
Ospina Pérez’- ICETEX y se determinan las funciones de sus dependencias”.

El citado decreto en su articulo 4°, define las funciones de la Oficina de Riesgo v,
en particular, de interés resultan las siguientes atribuciones:

“1. Formular propuestas para la optimizacion del sistema de control interno, que
identifique, mida y minimice los riesgos contables, operativos, tecnoldgicos,
administrativos, de liquidez, legal, de mercado y crediticio, en aplicacion y
cumplimiento de la normatividad aplicable al Icetex. Asi mismo disefiar instrumentos
y estrategias para fomentar una cultura de autocontrol.

(...)

92 Del cual se advierte su existencia y avances en el link:
https://portal.icetex.gov.co/Portal/Home/el-icetex/sistema-integrado-gestion/sistema-de-gestion-de-

la-calidad-sgc
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13. Realizar andlisis periddicos al Sistema de Administracion de Riesgo de Mercado,
SARM, para verificar su integridad, precision y razonabilidad y efectuar las
recomendaciones que resulten pertinentes a la Junta Directiva y a la Presidencia”.

Por su parte, el mismo decreto en su articulo 7°, enlista las siguientes funciones
de la Oficina Asesora de Planeacion:

“3. Dirigir y coordinar el disefio y desarrollo de politicas, planes, programas y
proyectos que permitan el cumplimiento de los objetivos del ICETEX a partir de un
proceso de planeacién participativa y permanente.

(...)

8. Efectuar seguimiento y evaluacion mensual de las metas presupuestales y
presentar informes a presidencia.

(...)

10. Elaborar los estudios de factibilidad sobre planes, programas y proyectos
cooperativos.

11. Dirigir, coordinar y proponer el disefio racionalizacion y normalizacion de los
procesos y procedimientos requeridos por el ICETEX, a través de un sistema de
gestion de calidad.

(...)

15. Realizar seguimiento y evaluacion trimestral de los proyectos de inversioén con
los recursos de la Nacion...”.

Asi las cosas, resulta evidente que las dependencias del ICETEX encargadas del
seguimiento permanente al otorgamiento de los ya referidos auxilios, son las
legalmente encargadas de este tipo de funciones.

Ademas, resulta oportuno manifestar que como bien lo resalt6 el ICETEX el
manejo de los recursos publicos exige el acatamiento y respeto de los principios
de eficiencia, eficacia, economia y transparencia, para lo cual se debe realizar
control y seguimiento de los aportes destinados para financiar el Plan de Auxilios
Educativos Coronavirus COVID-19, lo cual demuestra la legalidad de dicha
disposicion.

2.3.2.8. Articulo 9°

Resta controlar en la conexidad y en su estudio del control de comprobacion
juridica.

Si bien a partir en este articulo se implementan medidas de orden logistico, que en
estricto sentido, no tendrian que controlarse por esta via, al ser aspectos
consecuenciales o apéndices, que materialmente no subsisten en forma autonoma
con respecto a la reglamentacion de fondo y a los ejes tematicos principales, lo
cierto es que es innegable que el tema del enteramiento y de noticiar las medidas,
en el ambito interno o externo, aunque siempre se asocia en forma empatica al
tema de la oponibilidad, lo cierto es que como se trata del control que debe
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observarse en cada acto administrativo general que se dicta dentro del Estado de
Emergencia y de su desarrollo legislativo vertido en los decretos que devienen de
aguel, se asume su control en forma armédnica con el texto restante, pues si se
mira entrelineas esta clase de norma pende en conectividad de las decisiones
administrativas que se controlan por el Consejo de Estado.

Asi las cosas, el articulo en cita, que dispone:

“Articulo 9. Comunicaciones. El presente acuerdo debera ser comunicado a
través de la Secretaria General del ICETEX a la Vicepresidencia de Fondos en
Administracién, a la Vicepresidencia de Operaciones y Tecnologia, a la
Vicepresidencia Financiera, a la Vicepresidencia de Crédito y Cobranza, a la Oficina
de Riesgos, a la Oficina Asesora de Planeacion y a la Oficina Comercial y
Mercadeo”.

De entrada, advierte la Sala que resulta necesario para la implementacion del plan
de auxilios y su debida ejecucién que el Acuerdo 017 de 2020 sea debidamente
comunicado al interior del ICETEX.

Asimismo, de la revision del DECRETO 380 DE 2007, ya mencionado, se advierte
gue la comunicacion interna es una de las funciones legalmente asignadas a la
Secretaria General, tal y como lo consagra el numeral 1° del articulo 10:

“1. Dirigir, ejecutar y controlar las politicas y los programas relacionados con la
administracion, los tramites internos del Icetex, el desarrollo y administracién del
Talento Humano, la promocion del clima organizacional, y del proceso de toma de
decisiones, el fomento de estimulos e incentivos para el mejoramiento continuo, la
adquisicion de bienes y servicios, la conservacioén y mantenimiento de sus bienes,
mediante planes, programas, métodos y procedimientos de gestion administrativa”.

En este orden de ideas la Sala no advierte ilegalidad del articulo 9° del ACUERDO
017 DE 2020, dado el soporte correlacional que tiene para superar el control de
comprobacién juridica.

2.3.2.9. Articulo 10°

Respecto de este precepto del ACUERDO 017 DE 2020, esta Judicatura
manifiesta que establece su vigencia a partir de la publicacién en el Diario Oficial,
la cual se corrobor6 que acaeci6 el 31 de marzo de 2020, sin que se advierta
reparo que pueda ser formulado en su contra.

2.3.3. DEL EXAMEN DE RAZONABILIDAD DE LAS MEDIDAS

No basta con que las medidas sean constitucionales o legales para establecer su
avenencia con el ordenamiento. Igualmente, se requiere que éstas sean
razonables, esto es, necesarias y proporcionales para superar la crisis que trajo
consigo la epidemia mundial del coronavirus.

93 Diario Oficial No. 51.273
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Por lo que resta a la Sala Especial, adentrarse en el factor de
PROPORCIONALIDAD o lo que constituiria el llamado CONTROL DE ELECCION
de las medidas, en tanto es entendido como la relacién de medio a fin que debe
acompanfar esta clase de actos que se expiden dentro del marco del estado de
emergencia, ya que deben guardar un equilibrio dentro del fiel de la balanza en el
gue converge, por un lado, la gravedad de los hechos que se busca conjurar y, por
otro, el proposito de retornar a la normalidad, a través de las herramientas y
medidas que adopt6 la autoridad administrativa en el acto que se controla.

En este punto el operador juridico debe analizar, en forma cuidadosa y bajo los
criterios juridicos y con aplicacion de las herramientas juridicas a su alcance, a fin
de determinar la racionalidad de las medidas adoptadas -mas all4 de su entronque
con la legalidad- y si éstas resultaron proporcionadas, y acordes a los propositos y
finalidades de la declaratoria del Estado de Emergencia, pues en este item es
donde puede producirse con mayor facilidad un exceso en la discrecionalidad
temporal o en la concentracion de poder transitoria, que por la situacién de
anormalidad, se ha desplazado a la autoridad administrativa, en razén a la crisis
que se vive.

Para la Sala, el caracter razonable del ACUERDO 017 DE 2020 se deriva de las
siguientes consideraciones:

Como se dio cuenta a la largo de la presente providencia el Acuerdo objeto de
analisis de legalidad se encargd de reglamentar el Plan de Auxilios Educativos
Coronavirus COVID -19, el cual fue creado por el Decreto Legislativo 467 de
2020°%, contentivo de medidas dirigidas a los estudiantes y sus familias, tales
como: i) periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes; ii) reduccion
transitoria e intereses al indice de Precios al Consumidor — IPC; iii) ampliacion
de plazos en los planes de amortizacion y; iv) otorgamiento de nuevos créditos
para el segundo semestre del afio 2020 amparados por el Fondo de Garantia
Codeudor, ademas, se autorizé al ICETEX “...para hacer uso de las utilidades
derivadas de la operacion de Titulos de Ahorro Educativo”.

Valga sefalar que a su vez el DECRETO LEGISLATIVO 467 tuvo en cuenta en
sus fundamentos lo dispuesto por el también DECRETO N°. 417 “Por el cual se
declara un Estado de Emergencia Economica, Social y Ecolégica en todo el territorio
Nacional”, derivada de la pandemia generada por el COVID-109.

Asi las cosas, con excepcion de los apartes que se declararan no ajustados a
derecho del articulo 2°, esta Sala encuentra que el resto del articulado del Acuerdo
017 de 2020, adopta medidas necesarias y proporcionales por medio del cual se
pretende brindar ayudas econdémicas a los deudores del ICETEX a fin de que
pueden continuar el pago de sus créditos educativos bien sea acogiéndose a un

94 “Por el cual se dictan medidas de urgencia en materia de auxilio para beneficiarios del Instituto
Colombiano de Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior - ICETEX, dentro del Estado
de Emergencia Econdmica, Social y Ecologica”
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periodo de gracia, reduccién de intereses, ampliacion de plazo y para los nuevos
interesados en esta modalidad crediticia se eliminara para el 2020 2 el codeudor.

Medidas todas estas que resultan indispensables para afrontar la falta de ingresos
que aquejan a gran parte de los beneficiarios de los créditos del ICETEX, en razén
a que las actividades que regularmente desarrollaban para proveer el pago del
crédito adquirido o para solicitar uno, a fin de poder contar con educacion superior
tuvieron que ser detenidas o ralentizadas, a causa del confinamiento, tendiente a
evitar el contagio y propagacion del COVID19, la falta de ingresos a la entidad por
concepto de pagos crediticios y que buscan proteger también de los derechos a la
educacion y de acceso a la educacion superior, tanto de quienes deben pagar
como de la entidad que presta y concede créditos para tal efecto.

En este sentido, destaca la Sala de Decision que de conformidad con el articulo 67
de la Constitucion Politica, “la educacién es un derecho de la persona y un servicio
publico que tiene una funcién social’, al respecto, la Corte Constitucional definié que
el este derecho tiene el caracter de fundamental, como lo dej6 establecido, entre
otras, en la sentencia T-321 de 2007, en los siguientes términos:

“3. Derecho Fundamental a la Educacion

En materia de la determinacion de la naturaleza fundamental de los derechos, la
Corte Constitucional ha oscilado entre diferentes posturas y criterios orientadores
que van desde la idea de que se trata de derechos subjetivos de aplicaciéon
inmediata® hasta la concepciéon de que son aquellos de caracter esencial e
inalienable para la persona®®.

Ahora bien, en Sentencia T-227 de 2003, tras un escrutinio de las diferentes
posturas asumidas por la Corte respecto de esta materia, se concluyd que “sera
fundamental todo derecho constitucional que funcionalmente esté dirigido a lograr la
dignidad humana y sea traducible en un derecho subjetivo. Es decir, en la medida
en gue resulte necesario para lograr la libertad de elecciébn de un plan de vida
concreto y la posibilidad de funcionar en sociedad y desarrollar un papel activo en

ella™®’.

De esta forma, en dicha Sentencia se pone de presente que el criterio
preponderantemente acogido por la Corporacion para la calificacion de fundamental
de un derecho subijetivo es el de la dignidad humana, concepto que también ha sido
objeto de diferentes interpretaciones®. En efecto, en Sentencia T-881 de 2002, la
Corte concluy6 que “el referente concreto de la dignidad humana esté vinculado con

95 Sentencia SU-225 de 1998. En otras oportunidades, la Corte ha sefialado que ciertos derechos
se trasmutan en subjetivos y, por lo mismo, en fundamentales. Ver, por ejemplo, sentencia SU-819
de 1999.

9 Sentencias T-01 de 1992, T-462 de 1992, T-1306 de 2000.

97 Corte Constitucional, Sentencia T-227 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

98 En Sentencia T-881 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett, la Corte identificé las siguientes
tres lineas jurisprudenciales en materia de determinacion del concepto de dignidad humana
respecto del objeto de proteccion: “(i) La dignidad humana entendida como autonomia o como
posibilidad de disefar un plan vital y de determinarse segun sus caracteristicas (vivir como quiera).
(ii) La dignidad humana entendida como ciertas condiciones materiales concretas de existencia
(vivir bien). Y (iii) la dignidad humana entendida como intangibilidad de los bienes no patrimoniales,
integridad fisica e integridad moral (vivir sin humillaciones)”.
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tres &mbitos exclusivos de la persona natural: la autonomia individual (materializada
en la posibilidad de elegir un proyecto de vida y de determinarse segin esa
eleccion), unas condiciones de vida cualificadas (referidas a las circunstancias
materiales necesarias para desarrollar el proyecto de vida) y la intangibilidad del
cuerpo y del espiritu (entendida como integridad fisica y espiritual, presupuesto para
la realizacion del proyecto de vida) .

En seguimiento de estos criterios, la Corte ha considerado que el derecho a la
educacién goza de naturaleza fundamental por su intima relacién con la
dignidad humana en su dimensién de autonomia individual como quiera que
su ejercicio comporta la elecciéon de un proyecto de vida, a la vez que permite
materializar otros valores, principios y derechos inherentes al ser humano.
(Negrilla fuera de texto original).

En lo relacionado con la educacion como servicio publico en la sentencia C-782 de
2007, concluyé que “en su calidad de servicio publico la educacién esta sujeta al
régimen constitucional de los servicios publicos en general (art. 365 C. Pol.), lo mismo que
al régimen especifico de prestacion que fije la ley (art. 150, Num.23).

Por su significado social, la educacién esta sujeta a la inspeccion y vigilancia del Estado,
con el fin de velar por su calidad, por el cumplimiento de sus fines y por la mejor
formacion moral, intelectual y fisica de los educandos, garantizar el adecuado cubrimiento
del servicio y asegurar a los menores las condiciones necesarias para Su acceso y
permanencia en el sistema educativo (art. 67 inc. 5 C. Pol.)"1®

En providencia mas reciente!®® la Corte Constitucional afirmé que:

“la educacion es un instrumento para el desarrollo humano y social a través del cual
se adquieren “las herramientas necesarias para el desenvolvimiento en el medio
cultural en que se habita™%. Aproxima a las personas al estado de las discusiones
en el campo del conocimiento, la ciencia, la técnica y difunde los demas bienes de la
cultura que le permiten al individuo interactuar y aportar a la colectividad de la que
es parte’.

Esta Corporacion ha resaltado en varias oportunidades!® que la educacién no solo
impulsa los valores sociales relacionados con la cultura, el desarrollo® y el
conocimiento, sino que también busca la concrecion de metas personales que
apuntan a la realizacion de cada ser humano y a “potenciar el ejercicio de otros
derechos como la igualdad de oportunidades, el trabajo, los derechos de
participacién politica, la seguridad social y el minimo vital, por mencionar solo
algunos’10°

99 Corte Constitucional, Sentencia T-881 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

100 Sentencia C-675 del 2005.

101 sentencia C-535/17

102 Sentencia C-114 de 2005. M.P. Humberto Sierra Porto.

103 Al respecto ver las sentencias C-520 de 2016 M.P. Maria Victoria Calle Correa 'y C-284 de 2017
M.P. Ivan Escruceria Mayolo.

104 Desarrollo entendido en el sentido propuesto por Amartya Sen, conforme el cual “Si bien la
prosperidad econdmica y la situacion demogréfica favorable fomentan el bienestar y la libertad de
una sociedad, no es menos cierto que mayor educacién, prevencion y atencidn sanitaria y otros
factores similares afectan las auténticas libertades de que disfruta la poblacién. Estos ‘avances
sociales' deben considerarse como parte del 'desarrollo’, puesto que proporcionan una existencia
més prolongada, libre y fructifera, ademas de que estimulan la productividad o el crecimiento
econémico.” SEN, Amartya. Las teorias del desarrollo a principios del siglo XXI. Cuadernos de
economia, 1998, vol. 17, no 29, p. 73-100.

105 Sentencia C-520 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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Asi las cosas, las restricciones al acceso, permanencia o calidad educativa,
ligadas a las debilidades institucionales en la prestacion del servicio
educativo, no solo tienen repercusiones inmediatas en la limitacion de un
derecho. Influyen también en la conformacion del espacio democratico y en la
institucionalizacion de mecanismos para fomentar el dialogo y la construccion
colectiva e inclusiva de la sociedad, a partir de relaciones mas equitativas entre los
ciudadanos (Negrilla fuera de texto original).

En este orden de ideas, resulta acertado concluir que el derecho fundamental a la
educaciéon, ademas, de tratarse de una garantia constitucional tiene la connotacion
de servicio publico, que deviene en que el Estado no solo tenga que procurar por
Su proteccion y no restriccion en lo relacionado con el acceso, la permanencia y la
calidad educativa, sino que sus acciones deben redundar en la prestacion del
servicio de manera eficaz y continua.

En la misma sentencia C-537 la Corte demostré como el derecho fundamental a la
educacion no se limita al contenido de la Constitucién Politica, sino que su ambito
involucra al bloque de constitucionalidad, al respecto expuso que:

“...el bloque de constitucionalidad remite a varias disposiciones que regulan y
fijan el alcance de la educacion y de las obligaciones estatales en la materia. Por
ejemplo, los Estados deben tomar medidas tales como la implantacion de la
enseflanza gratuita, la concesién de asistencia financiera en caso de
necesidad, el fomento de la asistencia a las escuelas y buscar la reduccién de
las tasas de desercién escolari®, En particular, la Observacion General No. 13
describi6 el alcance del derecho a la educacién en el Pacto Internacional sobre
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales®y precis6 que la educacion
tiene cuatro facetas de la prestacion: la aceptabilidad, la adaptabilidad, la
disponibilidad o asequibilidad y la accesibilidad.

En concordancia con lo establecido en la Observacion General N°13, esta
Corporacion ha fijado el alcance de cada una de esas esferas de la educacion.
La sentencia C-376 de 2010 |o hizo en los siguientes términos:

i) laasequibilidad o disponibilidad del servicio, que puede resumirse en la
obligacion del Estado de crear y financiar suficientes instituciones educativas
a disposicion de todos aguellos que demandan su ingreso al sistema
educativo, abstenerse de impedir a los particulares fundar instituciones educativas
e invertir en infraestructura para la prestacion del servicio, entre otras; (ii)
la accesibilidad, que implica la obligacién del Estado de garantizar el acceso de
todos en condiciones de igualdad al sistema aludido, la eliminacién de todo tipo de
discriminacién en el mismo, y facilidades para acceder al servicio desde el punto de

106 | a Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948, en el articulo 26, establece que
toda persona tiene derecho a la educacion. Su propésito es el pleno desarrollo de la personalidad
humana vy el fortalecimiento del respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales.
Por su parte, los articulos 28 y 29 de la Convencién sobre los Derechos del Nifio. Ratificada por el
Estado colombiano mediante la ley 12 de 1991 también fija obligaciones para los Estados.

107 E| Pacto de Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales Ratificado por el
Estado colombiano a través de la ley 74 de 1968. en su articulo 13, sefiala que el derecho a la
educacion “debe orientarse hacia el pleno desarrollo de la personalidad humana y del sentido de su
dignidad”. En relacion con este articulo, en 1999, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (Comité DESC) emitio la Observacion General No. 13, en la que describi6 el alcance del
derecho a la educacion en el Pacto.

108 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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vista geografico y econdmico; (iii) la adaptabilidad, que se refiere a la necesidad de
que la educaciéon se adapte a las necesidades y demandas de los educandos y que
se garantice continuidad en la prestacién del servicio, y (iv) la aceptabilidad, la
cual hace alusién a la calidad de la educacion que debe impartirse.”

La incorporacion de estas facetas de la educacion es facilmente reconocible en el
texto constitucional'®®”.

En este mismo sentido, respecto de la regulacion del derecho a la educacion en el
ambito internacional y que hace parte del blogue de constitucionalidad, es
pertinente sefialar que en la sentencia T-055 de 2017 la Corte aludié a “...la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, el Pacto de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, la Convencién sobre los Derechos del Nifio, la Convencién sobre la
Eliminacion de todas las formas de Discriminacion contra la Mujer y el Protocolo adicional
de San Salvador (Convencién Americana de Derechos Humanos)*.

Dentro del marco internacional, también debe considerarse lo expuesto por el Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Observacion General No. 13) en la que se
estructuré el derecho a la educacién, como un instrumento!!! que “permite a adultos y
menores marginados econdémica y socialmente salir de la pobreza y participar plenamente
en sus comunidades’.

Asimismo, la Asamblea General de las Naciones Unidas en el articulo 4 de la Resolucion
53/243 de 1999 consagré que ‘[lla educacién a todos los niveles es uno de los medios
fundamentales para edificar una cultura de paz. En ese contexto, es de particular
importancia la educacién en la esfera de los derechos humanos™.

Queda demostrado entonces la relevancia del derecho a la educacién, no solo en
nuestro ordenamiento juridico sino también desde la regulacién internacional que
hace parte de nuestro bloque de constitucionalidad, como también la doble
connotacion de garantia constitucional fundamental y de servicio publico, lo que a
Su vez genera que la responsabilidad del Estado Colombiano para evitar su
amenaza y vulneracién -como derecho- sino también mediante el establecimiento
de medidas que conlleven a su concrecién y prestacion eficaz y continuada como
servicio publico, el cual debe prestar atendiendo a los principios que rigen su
prestacion como son la universalidad, la solidaridad y redistribucién de los
recursos en la poblacion econémicamente vulnerable -sentencia C-535/17-, a tal
punto que se convierte en uno de los fines del Estado Social de Derecho.

109 Con respecto a la asequibilidad o disponibilidad, el inciso 5 del articulo 67 de la Constitucion
sefiala que el Estado debe garantizar el adecuado cubrimiento del servicio y asegurar a los
menores las condiciones necesarias para su acceso y permanencia. Asimismo, el inciso primero
del articulo 68 de la Carta Politica da la posibilidad expresa a los particulares para fundar
establecimientos educativos. Frente a la accesibilidad en materia econémica, el inciso 4 del
articulo 67 de la Constitucion indica que la educacién debe ser gratuita en las instituciones del
Estado, sin perjuicio del cobro de derechos académicos a quienes puedan sufragarlos. Sobre
la adaptabilidad, el inciso 5 del articulo 68 de la Constitucién sefiala que los integrantes de grupos
étnicos tienen derecho a una educacion que respete y desarrolle su identidad cultural. Ademas, el
inciso 6 de esta disposicién indica que el Estado esta obligado a prestar el servicio a la educacion a
las personas con algun tipo de situacion de discapacidad y a aquellos con capacidades
excepcionales. Por ultimo, el criterio de aceptabilidad se ve reflejado en el inciso 5 del articulo 67
de la Carta, de conformidad con el cual el Estado debe regular y ejercer la suprema inspeccion y
vigilancia de la educacién con el fin de velar por su calidad y la mejor formacién moral, intelectual y
fisica de los educandos. Adicionalmente, el inciso 3 del articulo 68 establece que la ensefianza
debe estar a cargo de personas de reconocida idoneidad ética y pedagdgica.

110 Al respecto, véase la sentencia T-087 de 15 de febrero de 2010, M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub.

111 véase, la Sentencia T-008 de 22 de enero de 2016, M.P. Alberto Rojas Rios.

150 9001

w liNet o

St

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co

icontec

71



Radicado: 11001-03-15-000-2020-01201-00
ACUERDO No. 017 DEL 31 DE MARZO DE 2020 (ICETEX)

Ahora bien, en la medida que el acuerdo objeto de control regula de manera
especifica los auxilios destinados para los usuarios de créditos educativos con
destino a la educacion superior y de los interesados en esta linea de
financiamiento para el segundo semestre de 2020 -con la eliminacién del requisito
codeudor-, resulta necesario precisar que para la Corte Constitucional la
educacion superior también se trata de un derecho fundamental*?.

En palabras de la Corte “...la normativa interna, la jurisprudencia constitucional y en
armonia con Bloque de Constitucionalidad, la educacion superior, se convierte en una
obligacién progresiva que debe ser garantizada y promovida por el Estado, la sociedad
y la familia, sin que resulte admisible ningun tipo de restriccion o desconocimiento
que impida su ejercicio”113,

En este orden de ideas, la Sala de Decision encuentra que, las decisiones
adoptadas en el acto administrativo general evaluado, en la medida que
reglamenta los auxilios educativos creados mediante el Decreto Legislativo 467 de
2020, y la eliminacion de la figura del codeudor para que los interesados en los
créditos que ofrece el ICETEX acceden a los mismos con mayor facilidad,
contrario a transgredir prohibiciones constitucionales o coartar derechos y
libertades, propenden por la defensa, proteccion y acceso a la educacién superior
y, en ultimas, en pro del derecho fundamental de la educacion —arts. 65 y 67
Superiores-, a su vez valga anotar que atienden a la responsabilidad del Estado
de este servicio publico, de conformidad con lo antes expuesto y no desconocen
los derechos de los educandos.

De igual manera, esta Sala Especial de Decisién encuentra que, de la lectura
integral del acto administrativo general estudiado, no se advierte de entrada que
las medidas adoptadas afecten, perjudiquen o suspendan la eficacia normativa de
algunos de los derechos fundamentales consagrados en la Carta Politica de 1991
y en los tratados internacionales sobre derechos humanos debidamente ratificados
por Colombia. Por el contrario, puede sostenerse que el acto fiscalizado guarda
total coherencia con los fines esenciales''* perseguidos por el Estado, al
confeccionar medidas que tienden a proteger la educacién, dentro del espectro de
quienes para educarse requieren financiacién y para la entidad que tiene dentro de
su entorno misional proveer de esos recursos de crédito, sin olvidar que uno de los
fines esenciales del Estado es “(...) garantizar la efectividad de los principios, derechos
y deberes consagrados en la Constitucion”, promover la continuidad del flujo de
capital crediticio en pro de la educacion, adecuandose en forma armonica a la
esencialidad del propdsito del Estado de “...servir a la comunidad, promover la

112 Asi lo manifestd en la sentencia C-535 de 2017: “La educacion superior esta
constitucionalmente regulada en los articulos 67 a 69 de la Constituciéon. Segun lo
preceptuado por esas disposiciones, es un derecho de la persona a partir del cual puede
acceder a bienes de relevancia social, como lo son el conocimiento y la cultura. En el afio
2016 la Sala Plena de esta Corporacion reconocio la educacion superior como un derecho
fundamental. Si bien lo ha abordado Unicamente desde el punto de vista del acceso, la
instituyé en una garantia de formacién para la persona en la adultez”.

113 sentencia T-850/14

114 Art. 2 constitucional.
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prosperidad general...” y asi, en forma concurrente, garantizar el debido
funcionamiento de la entidad, proveyendo recursos para que pueda mantener su
margen de existencia y viabilidad de los fines para los que fue creada.

Por otro lado, no se observa que el Acuerdo establezca juicios desconozcan los
derechos a la educacién, mediante el establecimiento de medidas restrictivas o
regresivas, que comporten vulneracion de éstos, salvo en el aparte que se
encontré disconforme.

Tampoco observa que comporten el ejercicio_arbitrario_de las competencias ni
discriminacion alguna, pues abarca a todo el conglomerado de personas deudoras
crediticias, actuales y potenciales, de cara a las contingencias econémicas que
generd y genera la pandemia COVID-19.

En ese sentido, la Sala tiene por satisfactoriamente sobrepasada esta etapa del
estudio de fondo.

En conclusioén:

La Sala encuentra que el Acuerdo 017 de 2020, dictado por la JUNTA DIRECTIVA
del INSTITUTO COLOMBIANO DE CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS
TECNICOS EN EL EXTERIOR “MARIANO OSPINA PEREZ” (ICETEX), “Por el
cual se cual se reglamenta el Plan de Auxilios Educativos Coronavirus COVID - 197, se
ajusta al ordenamiento legal y constitucional en los términos antes expuestos.

Lo anterior con excepcion de los apartes sombreados y subrayados del literal a)
del articulo 2° que se transcribe a continuacion, segun lo expuesto en esta
providencia:

“a. Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Consiste en la
ampliacién del plazo inicialmente pactado para el pago de la obligacién hasta
por un término iqual al inicialmente acordado con el beneficiario. Durante la
vigencia del auxilio, los créditos continuaran generando intereses corrientes a
la tasa pactada. El saldo de los intereses causados durante el periodo de
gracia sera cobrado en partes iguales en las cuotas pendientes de pago del
plan de amortizacidn una vez se reactive la obligatoriedad de pago de las
cuotas”.

En ese orden, esta Sala Especial de Decision encuentra que, de la lectura integral
del acto administrativo general estudiado, no se advierte de entrada que las
medidas adoptadas afecten, perjudiquen o suspendan la eficacia normativa de
algunos de los derechos fundamentales consagrados en la Carta Politica de 1991
y en los tratados internacionales sobre derechos humanos debidamente ratificados
por Colombia, por el contrario de sus fundamentos y parte resolutiva se encuentra
que propende por la proteccion del derecho a la educacion, en la medida que
otorga soluciones financieras a los beneficiarios de créditos educativos pero
también procura porque no se presente desercion ante la dificultad de poder
cumplir el requisito de codeudor, incluso resulta materializada la decision de
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suprimirlo para los nuevos créditos y da operatividad a los auxilios para los
créditos ya otorgados.

Debe la Sala advertir que “...el control de legalidad queda circunscrito a las normas
invocadas en la sentencia con la que culmina el procedimiento especial de control de
legalidad previsto en la ley estatutaria 1377''°, lo que permite con posterioridad
demandar el acto, por razones distintas a las estudiadas, a través de los medios
de control ordinarios establecidos en el ordenamiento, v. gr., nulidad*! y nulidad y
restablecimiento del derecho'?'’.

En mérito de lo expuesto, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, SALA ESPECIAL DE DECISION NO. 4, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

. FALLA:

PRIMERO: DECLARAR parcialmente ilegal el literal a) del articulo 2° del
ACUERDO 017 DE 2020, exclusivamente en los apartes sombreados que se
transcriben a continuacion, segun lo expuesto en la parte considerativa de la
presente providencia:

“a. Periodo de gracia en cuotas de créditos vigentes. Esta medida puede ser
solicitada por todos los beneficiarios con créditos vigentes. Consiste en la
ampliacion del plazo inicialmente pactado para el pago de la obligacion hasta por un
término igual al inicialmente acordado con el beneficiario. Durante la vigencia del
auxilio, los créditos continuaran generando intereses corrientes a la tasa pactada. El
saldo de los intereses causados durante el periodo de gracia sera cobrado en partes
iguales en las cuotas pendientes de pago del plan de amortizacién una vez se
reactive la obligatoriedad de pago de las cuotas”.

SEGUNDO: DECLARAR ajustado a derecho el resto del articulado del ACUERDO
017 DE 2020, dictado por la JUNTA DIRECTIVA del INSTITUTO COLOMBIANO
DE CREDITO EDUCATIVO Y ESTUDIOS TECNICOS EN EL EXTERIOR
“MARIANO OSPINA PEREZ” (ICETEX), “Por el cual se cual se reglamenta el Plan de
Auxilios Educativos Coronavirus COVID - 19”.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala Especial de Decisiéon
N°. 4 de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en
sesién de la fecha, por los Consejeros:

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

115 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2010-
00369-00(CA). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 5 de marzo de 2012.

116 Art. 137 CPACA.

117 Art. 138 CPACA.
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Magistrada

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
Magistrada

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ
Magistrada

ALBERTO MONTANA PLATA
Magistrado

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Magistrado

“‘Este documento fue firmado electrénicamente. Usted puede consultar la
providencia oficial con el namero de radicacion en
http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081”.
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