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DERECHO DE PETICION Y DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO EN EL TRAMITE DE
SOLICITUDES DE REFUGIO-Priorizacion y excepciones al sistema de turnos

(...) la conducta del Ministerio de Relaciones Exteriores incidio negativamente en la tramitacion
célere y oportuna de la solicitud de la accionante ..., porque (i) tardé méas de dos meses en
responder ... si se permitiria llevar a cabo la audiencia de forma virtual (...), (ii) las medidas que
ha adoptado para atender la saturacion y congestion en el tramite de las solicitudes han sido
insuficientes y no tienen ninguna consideracion por los derechos de los solicitantes que se
encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad econdmica y social, se enfrentan a mayores
riesgos de persecucion o forman parte de grupos poblacionales que, conforme al articulo 13.3 de
la Constitucion, son titulares de proteccion constitucional reforzada.

ACCION DE TUTELA EN MATERIA DE DERECHO DE PETICION-Procedencia de manera
directa por ser derecho fundamental de aplicacion inmediata

PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD DE LA ACCION DE TUTELA-Juez debe verificar si ante
la existencia de otro medio de defensa judicial, éste es eficaz e idoneo

CARENCIA ACTUAL DE OBJETO-Fenémeno que se configura en los siguientes eventos:
hecho superado, dafio consumado o situacién sobreviniente

DERECHO FUNDAMENTAL DE PETICION-Contenido y alcance
DERECHO DE PETICION-Vulneracidn por falta de respuesta

(...) el Ministerio de Relaciones Exteriores vulnero el derecho fundamental de peticion de la
accionante porque ..., no respondié de forma completa y oportuna a las solicitudes de
informacion.

DERECHO DE ASILO-Alcance

(...), comprende el asilo diplomatico y el asilo territorial. También, la institucion del refugio. La
condicion de refugiado, el asilo territorial y el asilo diplomatico, son todas formas de proteccion
internacional a favor de individuos que se ven forzados a huir de otro Estado.

CONDICION DE REFUGIADO-Normatividad internacional

MIGRANTES Y REFUGIADOS-Garantias especiales fijadas principalmente por el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos

REFUGIADO Y PRINCIPIO DE NO DEVOLUCION-Contenido y alcance

CONDICION DE REFUGIADO-Tramite que debe surtir una solicitud/CONDICION DE
REFUGIADO Y DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Gestion de admisién legal en otro
pais



DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Plazo razonable para resolver solicitud de refugiado

(...) los Estados deben adoptar todas las medidas que sean convenientes para tramitar las
solicitudes de proteccion lo mas rapido posible y evitar las demoras prolongadas en la resolucion
de las solicitudes de la condicién de refugiado.

SISTEMAS DE TURNOS-Excepciones en las cuales se pueden alterar los turnos cuando se
configura un estado de urgencia manifiesta

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO EN EL TRAMITE DE SOLICITUDES DE
REFUGIO-Priorizacion y excepciones al sistema de turnos

La administracion, y eventualmente el juez de tutela, estan facultados para alterar el orden de
turnos y ordenar la priorizacion de ciertas solicitudes. No obstante, esta facultad es excepcional y
esta supeditada al cumplimiento de dos requisitos: (i) objetivo (violacién del plazo razonable) y
(ii) subjetivo (condicion de vulnerabilidad de los solicitantes).

DERECHO A LA IGUALDAD FORMAL Y MATERIAL-Prohibicion absoluta de
discriminacion/MIGRANTES Y REFUGIADOS-Derechos y prestaciones en condiciones de
igualdad

(...), la Constitucién y el derecho internacional de los derechos humanos, (i) los migrantes que
solicitan refugio deben ser, en principio, titulares de los mismos derechos econdmicos sociales y
culturales que el resto de los extranjeros y ciudadanos, (ii) el estatus migratorio es un criterio
prohibido o sospechoso de discriminacion. Por lo tanto, (iii) las diferencias de trato en cuanto al
acceso, goce y ejercicio de derechos econdmicos sociales y culturales, que estén fundadas en el
estatus migratorio, son prima facie contrarias a la Constitucion y sélo seran validas si satisfacen
el juicio integrado de igualdad, lo que implica constatar que estén justificadas y sean razonables
y proporcionadas.

SALVOCONDUCTO A EXTRANJEROS CON PERMANENCIA IRREGULAR EN EL
TERRITORIO COLOMBIANO-Tipos

REGIMEN MIGRATORIO COLOMBIANO-Permiso por Proteccion Temporal-PPT
REPUBLICA DE COLOMBIA
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PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA

Bogota, D.C., cinco (5) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, profiere la siguiente

SENTENCIA
ANTECEDENTES

Hechos probados

La sefiora Dorotea Capielo de Romero (en adelante, “la accionante”) es una ciudadana
venezolana de 90 afios[1]. La accionante se encuentra en un delicado estado de salud pues tiene
“problemas de movilidad, osteoporosis, osteopenia, problemas respiratorios, visuales y
auditivos”[2]. Asimismo, ha sufrido de desnutricion al punto de que “lleg[6] a pesar 36 kilos por
causa de la falta de alimentacién”[3] cuando vivia en Venezuela.

El 12 de octubre de 2020, la sefiora Capielo de Romero ingresé a Colombia de forma irregular
“por trocha hacia Norte de Santander”[4] para proteger su vida. Esto, porque, segun afirma, en
Venezuela “no es posible acceder a ningun tipo de medicamento, a una nutricion sana y estable,
[y] mucho menos a los tratamientos y cuidados que requier[e] por [su] edad avanzada”[5].

El 26 de noviembre de 2020, mediante la Resolucién No. 3386 de 2020, el Ministerio de
Relaciones Exteriores de Colombia (en adelante, “MRE”) reconocio como refugiado al sefior
Giovanny Ramoén Capielo, hijo de la accionante.

El 26 de julio de 2021, en cumplimiento del Decreto 216 de 2021 -Estatuto Temporal de
Proteccion para Migrantes Venezolanos-, la accionante se inscribi6 en el Registro Unico de
Migrantes Venezolanos (RUMV) y asistio a la cita presencial para que se llevara a cabo el
registro biométrico[6]. Lo anterior, con el proposito de regularizar su situacion migratoria y
solicitar la expedicion del Permiso por Proteccion Temporal (PPT). La accionante afirma que, a
la fecha de radicaciéon de la tutela, “no h[abia] recibido ninguna notificacion de decision de
aprobacion o negacion de [su] Permiso por Proteccion Temporal (PPT), pese a que la Resolucion
0971 de 2021 de Migracion Colombia sefiala que esta respuesta debe darse dentro de los 90 dias
calendario siguientes a la realizacion del registro biométrico”[7].

El 2 de agosto de 2021, la accionante radicé solicitud de reconocimiento de la condicion de
refugiada ante la Comision Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado (en
adelante, “CONARE™)[8]. En la solicitud, informé que para su manutencion y cuidado depende
plenamente de su hijo, por lo que pidio la “aplicacion de los principios de no devolucion y
unidad familiar’[9]. Asimismo, aseguro que (i) por sus “problemas de salud” no pudo acompanar
a su hijo inicialmente hacia Colombia, (ii) “cuando [su] hijo fue reconocido como refugiado, él
buscé la forma de traer[la] al pais”[10] y (iii) no habia podido acceder a los tratamientos medicos
y suplementos vitaminicos que requeria debido a su situacion migratoria.

El 11 de agosto de 2021, el Grupo Interno de Trabajo de Determinacion de la Condicion de
Refugiado del MRE solicito6 a la accionante informacion y documentos adicionales para estudiar
la admisién de su solicitud de refugio. Asimismo, informé que, conforme al paragrafo transitorio



del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionado por el articulo 17 del Decreto 216
de 2021[11], “quienes voluntariamente decidan desistir de la solicitud de reconocimiento de la
condicion de refugiado, podrén solicitar el PPT”[12].

El 16 de septiembre de 2021, el Grupo Interno de Trabajo de Determinacién de la Condicion de
Refugiado del MRE inform¢ a la accionante que habia admitido para estudio su solicitud.
Asimismo, indico que solicitd a la Unidad Administrativa Especial Migracion Colombia (en
adelante, “UAEMC”), la expedicion del salvoconducto en tramite de permanencia (SC2), para
reqularizar temporalmente su situacion migratoria en Colombia[13]. Por otra parte, reiteré que
“quienes voluntariamente decidan desistir de la solicitud de reconocimiento de la condicion de
refugiado, podran solicitar el PPT”[14].

El 4 de octubre de 2021, la UAEMC expidi6 a la accionante el salvoconducto SC-2 de
permanencia. Por solicitud de la CONARE, el salvoconducto ha sido renovado sucesivamente
por periodos de 6 meses, como se expone en la siguiente tabla[15]:

Salvoconductos

| |
\No. Salvoconducto H Fecha de expediciénH Fecha de vencimiento \
| 1426767 | o0410/2021 | 01/04/2022 |
| |
| |
| |

1449280 || 2104/2022 | 1771002022
1464271 | 19102022 | 16/04/2023
1480671 | 11/05/2023 | 06/11/2023

El 5 de octubre de 2022, la accionante radic6 un derecho de peticion ante el MRE en el que
presento 5 solicitudes:

Adelantar “en el menor tiempo posible, (...) la etapa de entrevista” en su proceso de solicitud de
refugio.

Llevar a cabo la entrevista “de manera virtual o por escrito”, habida cuenta de sus limitaciones de
movilidad.

Adoptar un “enfoque diferencial” en el examen de su solicitud.

Tomar una decision de fondo sobre su solicitud “en el menor tiempo posible, atendiendo al plazo
razonable”.

Ordenar a la UAEMC que no le exija “ir de manera presencial a recoger [su] salvoconducto SC-
2”, en atencidn a sus limitaciones de movilidad. En su lugar, que “se le permit[iera] a [su] hijo
Giovanny Ramon Capielo recoger el salvoconducto”[16].

El 14 de octubre de 2022, el MRE respondi6 el derecho de peticion. Informo que habia solicitado
a la UAEMC prorrogar el salvoconducto de permanencia SC2. Por otro lado, indicé que las
solicitudes de refugio se resuelven “de acuerdo con el orden de radicacién” y que el Decreto
1067 de 2015 no prevé un término para tramitarlas. Asimismo, manifesto que, habida cuenta del
crecimiento exponencial de solicitudes de refugio en los ultimos afos, estaba resolviendo las
solicitudes que habian sido radicadas en el afio 2019 y, por lo tanto, aquellas que fueron
presentadas en los afios 2020 a 2022 -como la de la accionante-, “pasarian a surtir las etapas



posteriores a la admision de la solicitud (...) una vez concluido el procedimiento de las miles de
solicitudes recibidas [con anterioridad]”[17].

Tramite de tutela
La accion de tutela

El 28 de octubre de 2022, la sefiora Dorotea Capielo de Romero presento accion de tutela en
contra del MRE, por considerar vulnerados sus derechos fundamentales de peticién, asilo y
debido proceso administrativo[18]. De un lado, argumento que el MRE vulnerd el derecho de
peticion porgue no respondié de forma completa a la peticidon de informacidn que radicé el 5 de
octubre de 2022. En concreto, no respondio a su solicitud de priorizacion “con enfoque
diferencial”[19].

Por otra parte, sostuvo que el MRE vulneré sus derechos fundamentales de asilo y debido
proceso administrativo por dos razones:

Primero, desconocié la garantia procesal de plazo razonable. Al respecto, sostuvo que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, “Corte IDH”) ha reiterado que las solicitudes
de refugio deben resolverse en un plazo razonable teniendo en cuenta “el contexto de
vulnerabilidad en el que se encuentran las personas que solicitan esta proteccion”[20]. Enfatiz6
que es “sujeto de especial proteccion” porgue es “una persona de 90 afios con dificultades de
salud”. En este sentido, la demora injustificada en el trdmite de su solicitud de refugio la expone
“a una situacion de vulnerabilidad mayor” por la “incertidumbre [e] inseguridad juridica” de su
estadia en Colombia[21].

Segundo, sostuvo que el MRE y la UAEMC le informaron que debia renunciar a la solicitud de
refugio para obtener el PPT. La accionante reconocio que el Decreto 216 de 2021 y la Resolucion
0971 de 2021 de Migracion Colombia disponen que “no podra haber concurrencia de permisos, y
que el otorgamiento de un PPT conllevaré la cancelacion de los otros permisos que tuviera el
migrante venezolano, sean PEP o salvoconducto SC-2 por refugio”[22]. En su criterio, sin
embargo, la condicion de refugiado no depende de “que se tenga un PPT en vez de un
salvoconducto SC-2” porque el refugio concede una proteccion internacional que trasciende los
mecanismos temporales de regularizacion migratoria[23]. De otro lado, indic6 que “no existe
ninguna razon juridica valida para [supeditar] la proteccion internacional que ofrece el asilo” a la
renuncia del PPT y que dicha exigencia contraria “las obligaciones internacionales de Colombia”
sobre la materia[24].

Con fundamento en estos argumentos, formuld las siguientes pretensiones:

Tutelar sus derechos fundamentales “de asilo, debido proceso administrativo, de peticion y
dignidad humana[25].

Ordenar al MRE que adelante los tramites pertinentes para resolver su solicitud de refugio en un
plazo razonable y que, en consecuencia, fije fecha para llevar a cabo la entrevista, de acuerdo con
lo previsto en el articulo 2.2.3.1.5.1. del Decreto 1067 de 2015.

Ordenar a la CONARE, que, luego de la entrevista correspondiente, “garantice una respuesta
agil, expedita y de fondo a la solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado”.



Ordenar al MRE que “mantenga vigente [su] salvoconducto de permanencia SC-2” de manera
continua hasta tanto se emita una decision en el tramite de su solicitud de refugio o, en subsidio,
que se autorice a su hijo Giovanny Capielo “para que recoja, cada 6 meses, los salvoconductos
SC-2"[26].

Admision de la solicitud de amparo, vinculacion de terceros y escritos de respuesta

El 31 de octubre de 2022, el juez Veintiocho de Familia de Bogota, admitio la accién de tutela'y
ordend correr traslado al MRE. Luego, el 4 de noviembre de 2022, ordend la vinculacién de la
UAEMC.

La siguiente tabla sintetiza los escritos de respuesta de la accionada y vinculada:

Escritos de respuesta

MRE [pdiante escrito de 2 de noviembre de 2022, argument6 que no habia
violado los derechos fundamentales de la accionante. Esto, por tres
razones:

La solicitud de refugio se ha adelantado conforme a lo previsto en el
Decreto 1067 de 2015. EI MRE admitio la solicitud y requirié a la
UAEMC *“expedir el salvoconducto de permanencia para tramite de
refugio (...) asi como sus respectivas prérrogas”[27].

No ha vulnerado la garantia de plazo razonable porque (i) el Decreto
1067 de 2015 “no prevé término para adelantar y/o tramitar las
solicitudes de reconocimiento de la condicién de refugiado”; y (ii) el
tramite de solicitud de refugio se adelanta “respetando el orden de
radicacion de mas de 45.000 solicitudes” que han sido recibidas, con
ocasion del creciente flujo migratorio. Estas “constituyen razones
justificadas que explican los lapsos de respuesta frente a cada una de
las solicitudes de refugio”[28].

No viol6 el derecho de asilo al informar a la accionante que debia
renunciar al tramite de refugio como condicion para expedir el PPT.
Esto, porque de acuerdo con los articulos 16, 17 y 18 del Decreto 216
de 2021, (i) los migrantes deben renunciar a la solicitud de refugio
para obtener el PPT y (ii) el PPT y el SC-2 son excluyentes.

11 de noviembre de 2022, presentd contestacion a la tutela en la que
UAEMC |solicitd negar las pretensiones y su desvinculacion del tramite con
fundamento en los siguientes argumentos:

La UAEMC no tiene competencia para “acceder a las pretensiones de
conceder la condicion de refugiado en Colombia a la accionante”, yal
que el Ministerio de Relaciones Exteriores, a través de la CONARE,
es la Unica entidad competente para el efecto[29].

La accionante es titular del SC-2[30], por lo que se encuentra en
permanencia regular en el pais (mientras la CONARE resuelve la
solicitud de refugio). EI SC-2 es un documento vélido para la
afiliacion al Sistema General de Seguridad Social en Salud
(SGSSS)[31].

El articulo 17 del Decreto 216 de 2021 dispone que los solicitantes de




refugio deben renunciar a la solicitud para proseguir “con el tramite
previsto para la expedicion del PPT[32].

El 9 de noviembre de 2022, la UAEMC le informd a la accionante que debia renunciar a la
solicitud de refugio si deseaba obtener el PPT. Lo anterior, con fundamento en lo dispuesto en
los articulos 16, 17 y 18 del Decreto 216 de 2021[33].

Decisiones de instancia

Primerainstancia. EI 11 de noviembre de 2022, el Juez Veintiocho de Familia de Bogota (en
adelante, el “Juez Veintiocho”) concedié el ampard. Argumentd que existia un riesgo de
afectacion a los derechos a la salud y a la vida de la sefiora Capielo de Romero porque, de
acuerdo con el Decreto 866 del 25 de mayo de 2017, los extranjeros migrantes “tienen derecho a
recibir atencidn basica y de urgencias en el territorio nacional y para recibir atencién integral
adicional deben resolver su situacion migratoria”[34]. Sin embargo, considerd que la atencion
basica de urgencia era insuficiente para proteger a la accionante, porque sus padecimientos de
salud “requieren tratamiento, cuidado y control, que deben atenderse de manera integral por parte
de los profesionales de la salud y no solo a través de servicios basicos o urgencias”[35].

Por otra parte, sostuvo que “se advierten vulnerados y en riesgo los derechos de la accionante” al
asilo y al debido proceso porque el tramite de la solicitud de refugio se habia prolongado
injustificadamente. Sin embargo, considero6 que la violacion no era imputable a acciones u
omisiones del MRE. Esto, porque la accionada (i) acredito haber realizado las actuaciones
procesales conforme a lo dispuesto en el Decreto 1067 de 2015”[36] vy (ii) demostré que la mora
se justificaba por la inexistencia de “un término para resolver la solicitud de refugio”, asi como
“por el alto nimero de solicitudes de refugio con que cuentan actualmente”[37]. Por ultimo,
advirtio a las accionadas que no estaban facultadas para obligar a la sefiora Capielo de Romero a
“escoger si continda con el tramite de expedicion del Permiso de Proteccion Temporal o la
solicitud de refugio”. Lo anterior, debido a que el articulo 17 del Decreto 216 de 2021 dispone
que solo hasta que se aprueba el PPT “debe escogerse con qué tramite se continta”, lo cual no
habia ocurrido en este caso.

Con fundamento en tales consideraciones, el Juez VVeintiocho resolvio:

Ordenar al MRE “que en el término de 48 horas proceda a realizar la entrevista personal a la
accionante de manera virtual y en el término maximo de quince (15) dias, realice el estudio y
emita una decisién sobre la solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado” de la
accionante[38].

Ordenar a la UAEMC que “proceda en el término maximo de quince (15) dias a emitir decision
de fondo sobre la solicitud de expedicion del PERMISO DE PROTECCION TEMPORAL -
PPT, presentada por la accionante”[39].

Instar a la accionante “para que, en caso de resolverse positivamente la solicitud del Permiso de
Proteccion Temporal, informe al Ministerio de Relaciones Exteriores si desea acogerse o
continuar con la solicitud de refugio y/o si opta por continuar con el PPT”.

Impugnacion. El 17 de noviembre de 2022, el MRE impugnd la decision de primera instancia y
solicitd revocar el resolutivo segundo que le ordend priorizar la solicitud de refugio de la
accionante[40]. Argumento que no habia vulnerado los derechos fundamentales de la accionante
por las razones que se sintetizan en la siguiente tabla:



Impugnacion

ley no establece un término para resolver las solicitudes de refugio. La mora en la
resolucion de la solicitud de la accionante esta justificada porque no se deriva de
una omision de la entidad; por el contrario, responde al crecimiento exponencial de
la migracion de venezolanos al territorio nacional, la cual “ha impactado
directamente, no solo en el nimero de solicitudes de refugio radicadas ante este
Ministerio, (...) sino en nuestras capacidades administrativas”. En todo caso, el
MRE ha adoptado mdaltiples medidas financieras y administrativas para atender la
“saturacion institucional” en el tramite de las solicitudes.

El resolutivo segundo de la sentencia, que ordeno priorizar la resolucion de la
solicitud de la accionante, viola el derecho a la igualdad y es inconveniente. Esto,
porque:

Existen “miles de solicitantes de reconocimiento de la condicion de refugiado
muchas de las cuales son de extranjeros que padecen circunstancias iguales o
peores de la accionante, quienes -pese a estar primero en el tiempo y en el derecho-
, Se ven obligados a esperar mas y mas tiempo”.

Envia un mensaje equivoco: los solicitantes deben acudir a la accion de tutela paral
que sus solicitudes de refugio sean priorizadas, “lo cual contribuye al
desbordamiento de la capacidad institucional”.

Impacta de forma negativa la celeridad en el proceso administrativo porque “a
mayor ndmero de tutelas, menor serd el niamero de solicitudes de refugio que
logren atender, toda vez que el personal ha tenido que volver y redirigir sus
esfuerzos a atender los requerimientos de los jueces de tutela”.

Los derechos a la salud y a la vida de la accionante no se encuentran en riesgo
porque es titular del salvoconducto SC-2. Este documento le permite afiliarse al
SGSS como cotizante o como afiliada al Régimen Subsidiado.

Reitero que el Decreto 216 de 2021 dispone que el PPT y el SC-2 son excluyentes.
Por esta razon, aclar6 que, si la accionante desea contar con el PPT, “le
corresponde desistir voluntariamente y por escrito de la solicitud de refugio”[41].

Segunda instancia. El 5 de diciembre de 2022, la Sala Tercera de Decision de Familia del
Tribunal Superior de Bogota revoco el fallo de primera instancia. En su criterio, el MRE no
habia “vulnerado los derechos al debido proceso y asilo de la actora, pues como es de publico
conocimiento, la migracién masiva de ciudadanos venezolanos a territorio colombiano en los
ultimos afios ha sido muy alta, y el [ministerio] esta resolviendo las solicitudes de refugio
atendiendo el orden de llegada, respetando el derecho a la igualdad de todos aquellos, quienes,
como la accionante, radicaron su solicitud de refugio y se encuentran en similares
circunstancias”[42]. Agreg0 que, en este contexto, “mediante la accion de tutela, no puede
ordenarse el adelantamiento de su turno”[43].

Por otro lado, sefial6 que la accionante “no ha quedado desprotegida pese a que su solicitud no
ha sido resuelta, pues cuenta con salvoconducto de permanencia SC-2, que le permite estar
afiliada al sistema general de salud”[44]. Por ultimo, respecto del derecho de peticion, estimo
que el ministerio accionado “no resolvié totalmente la peticién de la actora”[45]. Esto, “porque
nada dijo respecto a la solicitud de entrevista virtual o escrita, debido a su dificultad para
movilizarse” y no respondio6 de fondo “respecto a la posibilidad de autorizar a su hijo para que
reclame el documento de prérroga de su salvoconducto de permanencia SC2”[46]. En este



sentido, ordené al MRE “res[olver] de fondo la peticion de la actora”[47].

Hechos posteriores al fallo de segunda instancia. El 9 de diciembre de 2022, el MRE
complementd la respuesta del 14 de octubre de 2022 dada a la peticidn de la accionante. En esta
nueva respuesta, informo a la accionante que el dia 12 de diciembre de 2022 le remitiria
“formato de cuestionario de Entrevista Personal Escrita” para surtir la etapa de entrevista[48].
Luego, el 12 de diciembre de 2022, la CONARE remitio a la accionante via correo electronico el
cuestionario de entrevista, el cual la accionante respondio.

El 13 de diciembre de 2022, la UAEMC inform0 a la accionante que el PPT se encontraba
“impreso y listo para la entrega”[49]. Con todo, reiterd que si deseaba obtener el PPT debia
renunciar a la solicitud de refugio[50].

Actuaciones judiciales en sede de revision
Seleccion del expediente de tutela y autos de pruebas.

El 30 de mayo de 2023, la Sala de Seleccion Numero Cinco de la Corte Constitucional decidio
seleccionar para revision la accion de tutela T- 9.217.712. El expediente fue repartido a la Sala
Séptima de Revision el 9 de junio de 2022.

Mediante autos de 14 de julio, 16 de agosto, 23 de agosto y 2 de octubre de 2023, la magistrada
sustanciadora consider6 necesario decretar pruebas. En concreto, la magistrada sustanciadora
requirié pruebas, conceptos e informacion técnica sobre 5 ejes tematicos:

La situacion de salud de la accionante y el estado del tramite de determinacion de la condicion de
refugiada.

Las causas de la mora en la gestién administrativa de las solicitudes de reconocimiento de la
condicion de refugio.

La posibilidad de adoptar criterios de priorizacion en el procedimiento de reconocimiento de la
condicion de refugiado.

Las diferencias entre la proteccion y beneficios que otorgan (i) el SC-2 que se otorga a los
migrantes que solicitan refugio y (ii) el PPT que se concede a aquellos migrantes venezolanos
que no solicitan refugio, pero se acogen al Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes
Venezolanos (ETPMV). En particular, la magistrada sustanciadora solicité al MRE y a la
UAEMC que explicara cudles eran las razones que justifican que los migrantes venezolanos que
solicitan refugio reciban un trato menos favorable frente a aquellos que no solicitan proteccién
internacional y se acogen al ETPMV.

La figura del desistimiento de la solicitud de refugio prevista en el paragrafo transitorio del
articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionado por el articulo 17 del Decreto 216 de
2021. Esta norma dispone que los migrantes venezolanos que solicitan refugio deben desistir de
la solicitud si desean obtener el PPT[51].

Asimismo, mediante auto del 23 de agosto de 2023, la magistrada sustanciadora invito a
participar al proceso de tutela a la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Refugiados (ACNUR) y al Consejo Noruego de Refugiados (CNR).

Respuestas a los autos de prueba e intervenciones de terceros



Las partes y vinculadas respondieron a los autos de pruebas[52]. A continuacion, la Sala resume
las respuestas y solicitudes:

Dorotea Capielo de Romero (accionante)[53]

La sefiora Capielo de Romero present6 informacion sobre su estado de salud, las dificultades de
atencion en salud a las que se ha enfrentado y el momento en el que las accionadas le informaron
que debia renunciar a la solicitud de refugio si deseaba obtener el PPT. Asimismo, presento
consideraciones en relacion con las diferencias que existen entre el SC-2 y el PPT, asi como la
figura del desistimiento voluntario de la solicitud de refugio. Al respecto:

Informd a la Corte que su estado de salud “es deficiente, pues t[iene] problemas de movilidad,
osteoporosis, osteopenia, problemas respiratorios, visuales y auditivos”. Asimismo, aseguré que
a pesar de que el SC-2 le permite afiliarse al SGSSS, “encuentra dificultad en la permanencia de
esta afiliacion”. Esto, porque cada vez que se realiza la prérroga, “cambia el nimero del
documento”. Segun la accionante, este cambio “representa el deber de actualizar el documento
en las bases de datos del Estado, esto es, el Sisbén y la Entidad Promotora de Salud (EPS)”. En
ocasiones, sin embargo, “estos tramites pueden tardar, lo que resulta en la inactivacion de la
afiliacion hasta que el documento se actualiza”. De otro lado, asegurd que “hubo fracciones de
tiempo” en que no porto el salvoconducto SC-2, por “la inaccion por parte del Ministerio de
Relaciones Exteriores”[54], lo que también restringio su acceso a servicios en salud.

Aseguro que, el 9 de noviembre del 2022, la UAEMC la contactd para informarle que “para
continuar con la solicitud del PPT, tendr[ia] que escoger si desea[ba] continuar con el tramite de
su solicitud de refugio, o si opta[ba] por el PPT”. Lo anterior, “pese a que [su] PPT no se
encontraba aprobado, incurriendo en un accionar contrario al deber ser que la misma Autoridad
plasm[6] en su respuesta”. En su criterio, “esta problematica se puede documentar en
multiplicidad de casos en los cuales Migracién Colombia ha solicitado el desistimiento de la
solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado a personas cuyo PPT aun no ha sido
aprobado”[55].

Resalto que el SC-2 brinda una proteccion y acceso a servicios publicos mucho mas limitada que
el PPT. En concreto, sefiald que el SC-2 no permite ejercer el derecho al trabajo. Estas
diferencias son las que motivan que los migrantes venezolanos desistan de la solicitud de refugio.
De otro lado, argumento que la obligacion de desistir de la solicitud de refugio para acceder al
PPT es irrazonable y carece de justificacion. Segun la accionante, la finalidad del ETPMV, es
“como su nombre lo indica, complementar, de manera que se refuerce y no se socave el régimen
general de proteccién de refugiados”. En cualquier caso, reprocho6 que el MRE y la UAEMC no
respondieron a las preguntas formuladas por la Corte en las que se les pedia explicar las razones
por las cuales (i) no podia existir concurrencia entre el SC-2 y el PPT y (ii) era necesario
“restringir la posibilidad de que el PPT pueda ser otorgado a personas que se encuentran en el
tramite de la solicitud de refugio”[56].

UAEMC[57]

La UAEMC presento concepto respecto de la figura del desistimiento de la solicitud de refugio y
las diferencias que existen entre la proteccion y beneficios que otorga el salvoconducto SC-2, de
un lado, y el PPT, de otro. Al respecto indico que:

El Decreto 216 de 2021 dispone que no podra haber concurrencia entre el PPT y el



Salvoconducto SC-2. El solicitante del reconocimiento de la calidad de refugiado puede “aplicar
por el Permiso por Proteccion Temporal (PPT), sin que se afecte la solicitud inicial ante la
Comisidn Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado del Ministerio de
Relaciones Exteriores”. Sin embargo, una vez el PPT “se encuentre autorizado, mas no impreso”,
el solicitante debera decidir “si desiste de manera voluntaria a la solicitud de reconocimiento de
la condicion de refugiado” u opta por el PPT.

De acuerdo con el Decreto 1067 de 2015, el salvoconducto SC-2 “le permite al titular
permanecer regularmente en el territorio nacional por el término de su vigencia, y acceder
temporalmente a los servicios de salud y educacion”. Por su parte, conforme al Decreto 216 de
2021, el PPT (i) es “un mecanismo de regulacion migratoria y un documento de identificacion”,
(i) permite a sus titulares permanecer en el territorio nacional “para ejercer cualquier actividad u
ocupacion”, (iii) permite acceder al sistema de seguridad social en salud y pension, (iv) habilita
“contratar o suscribir productos o servicios con entidades financieras” y (v) “permite convalidar
sus titulos profesionales ante el Ministerio de Educacion Nacional y acceder a la oferta educativa
a nivel nacional”.

Ministerio de Relaciones Exteriores[58]

El MRE aportd informacion sobre: (a) el nimero de solicitudes de refugio y la gestion
administrativa que la entidad adelanta para resolverlas, (b) los factores que inciden en el tramite
de las solicitudes, (c) la posibilidad de adoptar criterios de priorizacion en los tramites de
determinacion de la condicion de refugiado, (d) las medidas financieras y administrativas que
han sido adoptadas para afrontar la saturacién administrativa; (e) el desistimiento de las
solicitudes y las diferencias que existen entre el SC-2 y el PPT; y (f) el estado de la solicitud de
refugio de la accionante.

(@) Namero de solicitudes y gestion administrativa. Informé que "ha experimentado un
crecimiento exponencial” de solicitudes de refugio que "afecta indefectiblemente los tiempos en
los que se gestiona individualmente cada una”. El nimero de solicitudes paso de "seiscientos
veinticinco (625) en el afio 2017, a mas de 6.832 en el tiempo transcurrido entre el 1°de enero y
el 31 de julio del afio 2023, lo que representa un aumento del 993% en los Gltimos siete (7)
afios". Actualmente, el Grupo Interno de Trabajo para la Determinacion de la Condicion de
Refugiados "ha atendido y tramitado méas de 54.000 solicitudes (...) con un nimero total de
dieciséis (16) funcionarios de planta, lo que dejaria como resultado un aproximado de 3.375
solicitudes por funcionario”[59].

(b) Factores y obstaculos que inciden en el tramite de las solicitudes. Afirmo que los tiempos en
el tramite de cada una de las fases del procedimiento administrativo de determinacion de la
condicion de refugiado fluctua de acuerdo con los siguientes factores: "nimero total de nuevas
radicaciones, numero de solicitudes en tramite, tiempos de respuesta de las entidades requeridas,
complejidad de cada caso individualmente considerado, facilidad para contactar al solicitante,
diligencia del solicitante en el impulso de su propia solicitud -considerando que ésta tiene la
naturaleza de solicitud a ruego-, tipo de decision adoptada, legibilidad de los documentos y
evidencias aportadas por el solicitante, requerimientos de traduccién e intérprete", entre
otros[60].

Por otra parte, identifico 20 obstaculos que afectan la celeridad en la tramitacion de las
solicitudes de refugio:



1)“indebido asesoramiento de terceros a los solicitantes”; ii) “muchos de los solicitantes de
refugio acuden a esta figura por una indebida orientacion de terceros interesados en
financiamiento internacional”; iii) “tramitadores que ven en la radicacién de solicitudes de
refugio una actividad lucrativa [que] radican solicitudes incompletas y sin datos de contacto”; iv)
“duplicidad en las solicitudes y reenvio masivo de las mismas peticiones”; v) falta “de un sistema
de Gestion apropiado para el tramite de miles de solicitudes”; vi) “gestion manual a través de
correo electrdnico, lo cual ralentiza el proceso”; vii) “dificultad para comunicarse con los
solicitantes™; viii) “capacidad humana limitada para la gestion de todas las solicitudes recibidas”;
ix) “la falta de personal para atender con celeridad la gestion de las solicitudes”; x) “carencia de
un espacio fisico que permita ejecutar las entrevistas en la ciudad de Bogota,”; xi) la
“localizacion de muchos de los solicitantes de refugio, quienes al momento de la citacion a
entrevista no asisten a las mimas, puesto que ya no se encuentran en el pais [0] en otros de los
casos no actualizan sus datos de ubicacion”; xii) la “gran cantidad de tramites adicionales que se
generan con ocasion de las solitudes presentadas, como son; requerimientos de préorroga de los
salvoconductos (SC2) de solitudes que han sido admitidas, derechos de peticion y acciones de
tutela, que terminan desbordando la capacidad administrativa y de personal”; xiii) el “tratamiento
de una altisima y exponencial cantidad de solicitudes”; xiv) la “elevada proporcion de
solicitantes de refugio que son, en realidad migrantes econémicos y sanitarios, esta situacion
desnaturaliza por completo la figura de proteccidn internacional”; xv) la “terminacién de los
plazos para que las personas procedentes de Venezuela se acojan al PPT”; xvi) la apertura, el 19
de junio de 2023, de los “centros de procesamiento de solicitudes de asilo del Gobierno de
Estados Unidos en Colombia para ciudadanos de Cuba, Venezuela y Haiti. Es previsible que las
personas que no apliquen a este programa o no sean aceptadas soliciten refugio en Colombia”;
xvii) la “dependencia por parte del Estado Colombiano de la cooperacion internacional para el
tratamiento de las solicitudes de refugio”; xviii) el “Estado colombiano depende de terceros en
una de las funciones que implican el mayor ejercicio de su soberania, como lo es la
administracion de la poblacion extranjera en su territorio. Lo anterior resulta sumamente riesgoso
desde el punto de vista de la administracion y seguridad de la informacion, pues la rotacion del
personal es muy alta”; xix) la “proteccion de la informacion personal de los solicitantes debe ser
reforzada”; xx) no “existen en el Decreto 1067 causales de inadmision que permitan resolver de
manera expedita aquellas solicitudes que provienen de migrantes econdémicos con el mero interés
de regularizar su situacion”[61].

Por otra parte, el MRE informo a la Corte que el 95% de las solicitantes reconocimiento de la
condicion de refugiado no se deciden de fondo, “sino que terminan su tramite porque el
solicitante desistio de su solicitud, abandond el territorio colombiano o no comparecio6 a la
entrevista personal”. Resaltd que los desistimientos ascienden a 11.261 “con corte a 31 de agosto
de 2023, lo cual representa alrededor del 37% (...)”. En criterio del MRE, esto obedece a dos
factores. Primero, la figura del refugio esta siendo empleada de forma abusiva por algunos
migrantes que no tienen condicion de refugiados, pero presentan la solicitud como un
“mecanismo de regularizacion migratoria” y con el proposito de obtener el salvoconducto SC-2,
“documento valido de afiliacién al sistema de salud en Colombia”. Segundo, existe un “indebido
asesoramiento de terceros” quienes “ven en la radicacion de solicitudes de refugio una actividad
lucrativa” y “hacen presumir a los solicitantes que la figura de refugio les hace acreedores de
subsidios y programas de sostenimiento a cargo del Estado”[62]. Segun el MRE, esto ha
desnaturalizado la figura del refugio y “genera un colapso injustificado del sistema”.

(c) Criterios de priorizacion. EI MRE explico que "normativamente no existen criterios para la
priorizacion de las solicitudes de reconocimiento de la condicion de refugiado”, situacion que "se



explica y justifica por la clara comprension por parte del legislador de lo fluctuantes y dindmicos
que llegan a ser los flujos migratorios mixtos a nivel regional e internacional, que derivan
posteriormente en solicitudes de refugio™. Agrego que las solicitudes de refugio se estudian en
"orden cronoldgico de presentacion, respetando el orden de radicacion, en garantia del derecho al
debido proceso y del derecho a la igualdad de todos los solicitantes de refugio”.

Por otra parte, conceptud que no era viable adoptar criterios de priorizacion porque "la gran
mayoria de los solicitantes se encuentran en similares o aln mas dramaticas situaciones que las
de la hoy accionante, pues como se menciond, hay una pluralidad de factores que inciden en su
nivel de vulnerabilidad”. Por lo tanto, "intentar definir criterios de priorizacion seria tanto como
pretender escalafonar el sentimiento de desproteccion que cada una de las personas aduce”. Sin
embargo, aclaré que al no tratarse de "un tramite automatico, sino de [un] analisis
individualizado", la CONARE identifica "los casos que podrian comportar un riesgo especial
para los solicitantes y establecen protocolos especiales para buscar equipararlos de las mismas
garantias con las que cuentan los demaés solicitantes de refugio™[63].

Con todo, el MRE inform¢ a la Corte que, a pesar de que no existen criterios de priorizacion, la
CONARE vy su Secretaria Técnica “se dan a la tarea de identificar los casos que podrian
comportar un riesgo especial para los solicitantes y establecen protocolos especiales para buscar
equipararlos de las mismas garantias con las que cuentan los demas solicitantes de refugio”. Al
respecto indic6 que “uno de los ejemplos en esta materia, es el de los Nifios, Nifias y
Adolescentes (NNA) titulares de una solicitud de refugio, respecto de quienes se surten
actuaciones adicionales ante el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar -ICBF para que se
asigne un Defensor de Familia que pueda asumir la representacion del menor de edad en el
marco del procedimiento de determinacion de la condicion de refugiado”. Por otra parte, informé
que “mediante Acta 4 del 22 de agosto de 2019, amplio el rango de proteccion dispuesto en el
articulo 2.2.3.1.6.13. del Decreto 1067 de 2015 y concedid, de forma excepcional, que sea
posible incluir como beneficiarios a los padres o suegros del solicitante de refugio”.

(d) Medidas adoptadas para afrontar la congestion. La entidad accionada informé que ha
adoptado las siguientes medidas para afrontar la coyuntura actual del trdmite de solicitudes de
refugio:

Entre marzo y diciembre de 2022 "llevo a cabo un Plan de Choque, tendiente a la descongestion
de mas de 12.000 expedientes radicados entre los afios de 2019 y 2020. Para tal fin, se
contrataron 52 profesionales”.

A inicios de 2023 "formul6 un Proyecto de Inversion encaminado a superar el rezago de
solicitudes a través de la contratacion de 20 profesionales con el proposito de depurar y tramitar
de forma acelerada las solicitudes pendientes de los afios 2021 y 2022". Indic6 que este proyecto
"fue avalado por la Direccion Nacional de Planeacion y se espera su ejecucion durante el primer
trimestre de 2024 con una duracion de 2 afios".

Esta trabajando de forma coordinada con la ACNUR "para la implementacién de estandares
internacionales y buenas practicas que, en consonancia con la normativa local, permitan
continuar fortaleciendo el sistema de refugio en Colombia"[64].

Ha implementado "estrategias de tramitacion efectiva de solicitudes de refugio™ desde el 2017.
Al respecto, resalto (i) la implementacion de formularios [que] obedece a la estandarizacion de
procedimiento de solicitud" y (ii) que "en cumplimiento al principio de publicidad, la pagina web



del Ministerio de Relaciones Exteriores contiene la informacion relacionada con la forma que
debe radicarse una solicitud de reconocimiento (...) de forma accesible para todo publico™.

Por ultimo, el MRE informo a la Corte que “hace parte del Plan de Austeridad del Gasto 2023,
Decreto 444 de 2023 que limita expresamente la ampliacion de las plantas de personal, [y le
impone ajustarse] al presupuesto General de la Nacién”.

(e) Diferencias entre el PPT y el SC-2. EI MRE no expuso de manera explicita las razones que
justifican que un migrante que pide refugio deba renunciar a su solicitud para obtener el PPT.
Asimismo, considerd que no es de su competencia conceptuar respecto de las razones que
justifican que los migrantes venezolanos que solicitan refugio reciban una proteccion menos
favorable que aquellos que se acogen al ETPMV[65]. Con todo, explicé que las figuras de
regularizacion migratoria, tales como el PPT, no pueden equipararse a la institucion del refugio.
En su criterio, “no hay ninguna evidencia que soporte que los Estados de manera autonoma,
ejerciendo el principio de discrecionalidad, en aplicacion de la Constitucion y las leyes relativas a
la migracion de extranjeros en Colombia, deba contemplar su permanencia indefinida en el
territorio colombiano”[66].

(F) Tramite de la solicitud de la accionante. Informo a la Corte que, en el Acta No. 5
correspondiente a la sesién del 13 de septiembre de 2023, la Comision Asesora para la
Determinacion de la Condicidn de Refugiado (CONARE) “emitio recomendacion al sefior
Ministro de Relaciones Exteriores, sobre el reconocimiento de la condicion de refugiado de la
sefiora DOROTEA CAPIELO DE ROMERO en aplicacion del Principio de Unidad Familiar”.

ACNUR[67]

El 7 de septiembre de 2023, ACNUR presento escrito de intervencion en el que conceptud sobre
(i) las causas de la mora en la gestion de las solicitudes de refugio, (ii) la posibilidad de adoptar
criterios de priorizacién y (iii) las diferencias entre el SC-2 y el PPT:

‘ Intervencion ACNUR ‘

Moraen la||[ACNUR resaltd los esfuerzos y medidas implementadas por el
gestion de ||[Estado para atender y resolver las solicitudes de refugio[68]. Sin

las embargo, consideré que “los casos pendientes extendidos y las
solicitudes ||[demoras prolongadas en la resolucion de las solicitudes de la
de refugio ||condicion de refugiado pueden erosionar la confianza de la poblacion
en el sistema de determinacion de la condicion de refugiado”. En este
sentido, indicé que para proteger los derechos de las personas que
solicitan refugio el trdmite podria fortalecerse “para cumplir
plenamente con los estandares internacionales y regionales” si (i) se
establece un “plazo razonable en la determinacion de la condicion de
refugiado”, (ii) se adoptan “modalidades de tramitacion de
solicitudes de reconocimiento de la condicion de refugiado
diferenciadas, incluyendo procedimientos simplificados y/o
acelerados” y (iii) se implementan “ajustes al procedimiento
actualmente establecido en el Decreto 1067 de 2015, con el
establecimiento de etapas que definan con mayor precision el
procedimiento, y plazos claramente establecidos que generen certeza
sobre el mismo y permitan incluir garantias adecuadas para el respeto




|del debido proceso”. |

Criterios de |Segin ACNUR, el establecimiento de criterios de priorizacion en la
priorizacién||gestion de las solicitudes de reconocimiento de la condicidén de
refugiado “es compatible con el principio juridico de la igualdad, (...)
con el concepto de sujetos de especial proteccion constitucional (...)
y con el reconocimiento de las necesidades especificas de proteccion
para quienes, dentro de una poblacion vulnerable, pueden estar ain
en mayores condiciones de vulnerabilidad [y] requieran una atencion
priorizada”. En este sentido, indicé que debian establecerse criterios
de priorizacion para “nifias, nifios y adolescentes, en particular
aquellos separados o0 no acompafiados, adultos mayores, mujeres
cabeza de familia, personas en condicién de discapacidad, personas
con orientacidn sexual y de género diversa en especial vulnerabilidad
...)".

SC-2y PPT|/Sostuvo que a diferencia del PPT, el SC-2 (i) no es un documento de
identificacién, (ii) no es un documento habilitante para ejercer el
derecho al trabajo y (iii) no “permite el acceso integral a otros
derechos u oferta social del Estado”. En criterio de ACNUR, estas
circunstancias incrementan las condiciones de vulnerabilidad de los
solicitantes de refugio y crean una “dependencia de la asistencia
humanitaria”. Asimismo, en consideracién a las limitaciones para que
los solicitantes de refugio puedan trabajar, “la decision de desistir del
procedimiento podria estar viciada en su voluntariedad, aun si las
personas afirman haber tomado la decision de forma libre o
voluntaria”. En consecuencia, manifestd que “deberia adoptarse una
decision que permita un mejor acceso a derechos para las personas
solicitantes de la condicion de refugiado, que las beneficie sin
distincion de la nacionalidad, y en atencidén a sus necesidades de
proteccion internacional”.

Consejo Noruego para los Refugiados (CNR)[69]

El 28 de agosto de 2023, el CNR presentd escrito de intervencion. En relacion con cada uno de
los ejes tematicos, informd lo siguiente:

La mora en la gestién administrativa de las solicitudes de refugio “puede deberse a la falta de un
plazo o término establecido especifico y congruente al analisis de los casos, lo que afecta de
manera integral la vida de los solicitantes, quienes buscan restablecer sus derechos en Colombia
y requieren acceso a mecanismos de proteccion eficaces”.

La adopcidn de criterios de priorizacion de las solicitudes de refugio es necesaria “en aras de
fortalecer el principio de igualdad y no discriminacién como elemento orientador de la
proteccion de todos los derechos y en cualquier escenario”.

La creacién de un mecanismo alternativo de proteccion nacional como el Estatuto Temporal para
Migrantes Venezolanos “ha permitido la regularizacion migratoria de personas venezolanas en
Colombia, [y su] acceso a servicios de salud, educacion y trabajo”. Sin embargo, estos beneficios
“han ido en contravia del refugio, [porque] perpetuan la vision de que se trata de una poblacién
que es migrante en su mayoria y que, por ende, no requiere de proteccion internacional”. De otro



lado, sefial6 que “el salvoconducto [otorgado a los solicitantes de refugio] es un documento
limitado porque se ha evidenciado que (...) no es valido para obtener el diploma de bachiller [y]
lograr el acceso al sistema bancario”. En este sentido, concluyé que “la figura del desistimiento
de la solicitud puede estar impulsada por las condiciones de desatencidn y limitaciones en el
acceso a derechos y servicios en las que recaen las personas cuando sus condiciones de vida
estan desprotegidas por el sistema de proteccion nacional e internacional que convergen en el
pais”. En criterio del CNR, esto supone que la decisién de los migrantes es “desesperada [pues]
se debe decidir sobre qué medida resulta mas oportuna, a pesar de que su necesidad puntual sea
la proteccidn internacional”.

Defensoria del Pueblo

La Defensoria del Pueblo presentd escrito de intervencion en el que solicitd que la Corte se
pronuncie sobre “(i) la inclusion de criterios de priorizacion en los tramites de determinacién de
la condicion de refugiado y (ii) la aplicacion del principio de unidad familiar”:

Criterios de priorizacion. La Corte Constitucional “se ha referido al derecho al debido proceso en
los procedimientos de determinacion de la condicion de refugiado, [pero] no se ha pronunciado
sobre criterios de priorizacion para el tramite”. En criterio de la Defensoria del Pueblo, “la
relevancia de fijar y concretar estos criterios, proviene de una perspectiva practica y que se
compagine con el derecho a la igualdad, pues, al anteponer este tipo de amparos no se busca nada
distinto a desarrollar las herramientas diferenciales que la misma Corporacién ha defendido en
una vision amplia del orden constitucional”. Enfatiz6 que “existen sujetos de especial proteccion
constitucional, quienes, debido a condiciones particulares de vulnerabilidad, merecen una
salvaguarda reforzada en aras de lograr una igualdad real y efectiva, tal y como pasa en el caso
bajo estudio, pues [la accionante es] una sefiora de 89 afios de edad, con quebrantos de salud”.

Principio de unidad familiar. La accionante es titular del derecho a la unidad familiar. Sin
embargo, “en el procedimiento de reconocimiento de la condicion de refugiado, subyace una
falencia infranqueable” habida cuenta que el Decreto 1067 de 2015 no incluye a los padres
“dentro de la lista de posibles beneficiarios; mencionando solamente al conyuge o compariero
permanente, hijos menores de edad, hijos mayores de edad dependientes, hijos en situacion de
discapacidad e hijos del conyuge”. En criterio de la Defensoria del Pueblo, esta situacién “deja
entrever que se produce una desproteccion que no es admisible desde el punto de vista
constitucional, maxime cuando se afecta a una persona de la tercera edad”.

Intervenciones de terceros

En el marco del trdmite de revision, la Sala recibid dos escritos de amicus curiae, presentados por
semilleros de investigacion y organizaciones defensoras de derechos humanos. Las solicitudes y
argumentos se sintetizan en la siguiente tabla:

Solicitaron que la Corte (i) “revoque los fallos de instancia y ampare
Intervencion|/los derechos de la accionante”; (ii) “ordene a al Grupo Interno de

1[70] Trabajo de Determinacion de la condicion de Refugiado del
Viceministerio de Asuntos Multilaterales del Ministerio de
Relaciones Exteriores que, en el plazo que la Corte estime pertinente,
emita resolucion de reconocimiento de la condicion de refugiada a
favor de la accionante en calidad de beneficiaria de su hijo, quien fue
reconocido como refugiado con la Resolucion No. 3386 del 26 de




noviembre de 2020, y en virtud de la aplicacion del Acta 4 de 2019
de la CONARE”; (iii) de manera subsidiaria, “confirmar la decision
del a quo”. Lo anterior, con base en tres argumentos. Primero,
argumentaron que “el derecho al debido proceso administrativo
implica que en el procedimiento de reconocimiento de la condicion
de refugiado se garanticen los principios y derechos a la igualdad y la
unidad familiar, por medio de la aplicacién del Acta 4 de 2019 que
permite que se le extienda a la accionante el reconocimiento como
refugiado del que goza su hijo”. Segundo, solicitaron la aplicacion
del principio pro-persona, empleando hacia la accionante “una
interpretacion mas garantista acorde con su realidad factica”.
Tercero, consideraron que la decision de la Corte “debia estar
mediada por un analisis de las necesidades de la accionante como
sujeto de especial proteccion constitucional”[71].

Solicitaron a la Corte Constitucional: (i) tutelar “los derechos al
Intervencion||asilo, debido proceso, salud y unidad familiar” de la accionante”; (ii)
2[72] ordenar “al Ministerio de Relaciones Exteriores que el estudio y la
decision de fondo sobre la solicitud de reconocimiento de Ia
condicion de refugiada de la sefiora Dorotea Capielo se realice de
forma prioritaria atendiendo a su avanzada edad y situacion de salud,
en aplicacion del enfoque diferencial etario”; (iii) ordenar al
Ministerio de Relaciones Exteriores tomar la decision de fondo sobre
la solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiada de la
accionante “en un plazo razonable y en término maximo de cuatro (4)
semanas, contadas a partir de la notificacion de esta sentencia”; (iv)
ordenar al Ministerio de Relaciones Exteriores “determinar con
claridad quiénes pueden ser incluidos como beneficiarios en el
reconocimiento de la condicion de refugiado (...) en aras de una
aplicacion consistente del principio de unidad familiar”; y (v) que se
adopte “una decision con efectos inter comunis con miras a proteger
las personas que estén en situaciones similares a la de la accionante”.
Esto, con fundamento en tres argumentos principales. Primero,
teniendo en cuenta las condiciones de vulnerabilidad de Ia
accionante, es “necesario aplicar un enfoque diferencial en el estudio
y decision de fondo de [su] solicitud”. Segundo, la decision que
resuelva la solicitud de reconocimiento de la condicién de refugiada
de la accionante “debe darse en un plazo razonable” atendiendo el
articulo 8.1 de la Convencion Americana de Derechos Humanos. Y,
tercero, el tramite de la solicitud de refugio de la accionante “debe
considerar el principio de unidad familiar”, en concordancia con el
articulo 42 de la Constitucion, el cual “establece que el Estado y la|
sociedad deben garantizar la proteccion integral de la familia”[73].

CONSIDERACIONES
Competencia

La Sala Plena de la Corte Constitucional es competente para revisar el fallo de tutela proferido



dentro del tramite de la referencia, con fundamento en lo dispuesto por los articulos 86 y 241.9
de la Constitucion, en concordancia con los articulos 33 a 36 del Decreto Ley 2591 de 1991.

Estructura de la decision

La presente decision tendra la siguiente estructura. En primer lugar, la Sala examinara si la tutela
satisface los requisitos generales de procedibilidad (seccion 11.3 infra). En segundo lugar,
constatara si se configuroé carencia actual de objeto en relacion con alguna de las pretensiones de
la accionante (seccion 11.4 infra). En tercer lugar, de ser procedente, estudiara si las entidades
accionadas vulneraron los derechos fundamentales de la sefiora Capielo de Romero (seccion 11.5
infra). En cuarto lugar, en caso de encontrar acreditada alguna vulneracion, adoptara los remedios
que correspondan para subsanarla (seccion 11.6 infra).

Examen de procedibilidad

El articulo 86 de la Constitucion Politica dispone que la accion de tutela es un mecanismo
judicial subsidiario, residual, informal y autbnomo que tiene por objeto garantizar la “proteccion
inmediata de los derechos fundamentales” de los ciudadanos por medio de un “procedimiento
preferente y sumario”[74]. De acuerdo con lo previsto por el Decreto 2591 de 1991y el
desarrollo jurisprudencial de esta Corte, son requisitos generales de procedencia de la accion de
tutela: (i) la legitimacion en la causa -por activa y por pasiva-, (ii) la inmediatez y (iii) la
subsidiariedad. EI cumplimiento de estos requisitos de procedencia es una condicion para que el
juez de tutela pueda emitir un pronunciamiento de fondo. A continuacion, la Sala examinara si la
presente solicitud de amparo satisface estos requisitos.

Legitimacion en la causa

Legitimacidn en la causa por activa. El requisito de legitimacidn por activa exige que la accion
sea presentada por la persona -nacional o extranjera[75]- que tenga un interés cierto, directo y
particular en la solucion de la controversia[76]. El articulo 86 de la Constitucidn dispone que
“[t]oda persona tendra accion de tutela para reclamar ante los jueces (...), por si misma o por
quien actue en su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales
fundamentales”. Por su parte, el articulo 10 del Decreto Ley 2591 de 1991 dispone que el titular
de los derechos fundamentales esta facultado para interponer la accién de tutela a nombre
propio[77]. Sin embargo, también permite que la solicitud de amparo sea presentada (i) por
medio de representante legal, (ii) mediante apoderado judicial o (iii) a través de agente oficioso.

La Sala considera que la sefiora Dorotea Capielo de Romero se encuentra legitimada para
interponer la accion de tutela, dado que es la titular de los derechos fundamentales presuntamente
vulnerados e interpone la solicitud de amparo a nombre propio.

Legitimacion en la causa por pasiva. Los articulos 86 de la Constitucion Politica y 5 del Decreto
2591 de 1991 prevén que la accidn de tutela procede en contra de “toda accion u omision de las
autoridades publicas, que haya violado, viole o amenace violar derechos fundamentales”. En este
sentido, la Corte Constitucional ha sostenido que el requisito de legitimacion en la causa por
pasiva exige que la accion de tutela sea interpuesta en contra del sujeto que cuenta con la aptitud
o capacidad legal para responder a la accion y ser demandado[78], bien sea porque es el sujeto
presuntamente responsable de la vulneracion o amenaza de los derechos fundamentales, o es
aquel llamado a resolver las pretensiones[79].

La Sala encuentra que el MRE y la UAEMC se encuentran legitimadas por pasiva. Primero, el



articulo 2.2.3.1.6.9 del Decreto 1067 de 2015[80] dispone que el MRE es la entidad publica
competente para tramitar las solicitudes de refugio y decidir si concede el estatus de refugiado a
los extranjeros[81]. Segundo, los articulos 2.2.3.1.4.1. y 2.2.1.11.2.5. del Decreto 1067 de 2015
disponen que la UAEMC es la entidad publica competente para expedir el salvoconducto SC-2 a
los migrantes que solicitan el reconocimiento de la condicion de refugio, asi como el PPT que se
concede a los migrantes venezolanos que se acogen al ETPMV. En este sentido, el MRE y la
UAEMC son las entidades competentes para responder a las pretensiones de la accionante.
Ademas, la accionante imputa a estas entidades la vulneracion de sus derechos fundamentales.

Inmediatez

La accion de tutela no esta sujeta a un término de caducidad. Sin embargo, la Corte
Constitucional ha interpretado que conforme al articulo 86 de la Constitucion, la solicitud de
amparo debe ser presentada en un término razonable respecto de la ocurrencia de los hechos que
dieron lugar a la presunta amenaza o vulneracion de los derechos fundamentales[82]. La
razonabilidad del término de interposicion debe examinarse en cada caso concreto en atencion a,
entre otros, los siguientes criterios: (i) las circunstancias personales del actor, (ii) su diligencia 'y
posibilidades reales de defensa[83], (iii) la posible afectacion a derechos de terceros derivada de
la interposicion tardia de la tutela y (iv) los efectos del hecho vulnerador, esto es, si se trata de
una vulneracién continuada o permanente[84].

La Sala considera que la accion de tutela objeto de estudio satisface el requisito de inmediatez,
por dos razones. Primero, el hecho presuntamente vulnerador del derecho de peticion es la
respuesta del MRE a la solicitud de informacion que la accionante formuld, la cual fue emitida el
14 de octubre de 2022. La accidn de tutela, por su parte, fue presentada el 28 de octubre de 2022.
En tales términos, entre el hecho presuntamente vulnerador y la presentacion de la accion de
tutela transcurrieron 14 dias, lo que, en criterio de la Sala, es un término razonable. Segundo, los
hechos presuntamente vulneradores de la garantia de plazo razonable y el derecho de asilo son
continuos y actuales. Esto, porque (i) el MRE no ha resuelto la solicitud de refugio de la
accionante, por lo que la presunta mora injustificada persiste y (ii) el MRE y la UAEMC no han
expedido el PPT, con fundamento en que la accionante debe renunciar a la solicitud de refugio.

Subsidiariedad

El articulo 86 de la Constitucidn Politica prescribe que la accién de tutela tiene caracter
subsidiario respecto de los medios ordinarios de defensa judicial[85]. En virtud del principio de
subsidiariedad, la accién de tutela sélo procede en dos supuestos[86]. Primero, como mecanismo
definitivo de proteccion, cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial
ordinario para proteger los derechos fundamentales o cuando los mecanismos de defensa
existentes no son idoneos y eficaces. El medio de defensa es idoneo si “es materialmente apto
para producir el efecto protector de los derechos fundamentales”[87]. Por su parte, es eficaz (i)
en abstracto, cuando “esta disefiado para brindar una proteccion oportuna a los derechos
amenazados o vulnerados”[88] y (ii) en concreto, si “atendiendo las circunstancias en que se
encuentre el solicitante”[89], es lo suficientemente expedito para garantizar estos derechos[90].
Segundo, como mecanismo de proteccion transitorio si, a pesar de existir medios ordinarios
idéneos y eficaces, la tutela se utiliza con el prop6sito de evitar un perjuicio irremediable[91].

La Sala Plena considera que las pretensiones del accionante pueden ser clasificadas en dos
grupos: (i) pretensiones relacionadas con la presunta vulneracién del derecho de peticién y (ii)
pretensiones encaminadas a proteger los derechos al debido proceso administrativo (garantia de



plazo razonable) y de asilo. A continuacién, la Sala lleva a cabo el examen de subsidiariedad de
estos grupos de pretensiones de forma independiente, habida cuenta de que los mecanismos
ordinarios con los que cuenta la accionante para satisfacerlas son diferentes.

Pretension relacionada con la violacion del derecho fundamental de peticion

La Corte Constitucional ha sostenido de manera reiterada y pacifica que en el ordenamiento
juridico no existe un medio ordinario para solicitar la proteccion del derecho fundamental de
peticion. Por esta razon, las personas que consideren que este derecho ha sido vulnerado, debido
a que las autoridades no resolvieron sus solicitudes en tiempo o de fondo, pueden “acudir
directamente a la accion de amparo constitucional”[92]. De este modo, la Sala encuentra que la
accion de tutela es procedente en este caso para solicitar la proteccion del derecho fundamental
de peticion debido a que la accionante (i) elevé peticion al MRE antes de acudir a la tutela; (ii)
aleg6 que la respuesta que profirié el MRE no satisfizo los requisitos de la jurisprudencia
constitucional para el efecto, por cuanto no resolvio todas sus solicitudes y, por altimo, (iii) no
cuenta con otro medio de defensa judicial para proteger ese derecho fundamental.

Pretensiones relacionadas con la presunta vulneracién de los derechos al debido proceso
administrativo y de asilo

La Sala considera que las pretensiones relacionadas con la presunta violacion de los derechos
fundamentales al debido proceso administrativo y de asilo satisfacen el requisito de
subsidiariedad. Esto, por dos razones. En primer lugar, en el ordenamiento no existe un
mecanismo judicial ordinario idoneo y eficaz mediante el cual la accionante pueda solicitar
priorizacion de su solicitud de refugio. La accionante no cuestiona la legalidad de la respuesta del
MRE. Por el contrario, alega que el MRE ha violado la garantia procesal de plazo razonable y
solicita la priorizacién de su solicitud de refugio. En este sentido, el medio de control de nulidad
y restablecimiento de derecho (art. 138 del CPACA) no es un recurso judicial idoneo para la
satisfaccion de sus pretensiones. Esto, porque la Corte Constitucional ha reiterado que “en el
ordenamiento colombiano no existe un recurso judicial a través del cual se ordene a una
autoridad administrativa darle celeridad a una determinada actuacion administrativa”[93]. En el
mismo sentido, recientemente, en la sentencia T-223 de 2023, la Sala Quinta de Revision
considerd que no existe ningun recurso judicial mediante el cual los migrantes venezolanos que
solicitan el reconocimiento del estatus de refugiado puedan invocar la proteccion de su derecho
fundamental al debido proceso derivada de “la falta de un limite temporal para resolver la
solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado en Colombia”[94]. La Sala Plena
suscribe esta posicion.

En segundo lugar, tampoco existe un medio idéneo para solicitar la inaplicacién de los articulos
16, 17 y 18 del Decreto 216 de 2021, segun los cuales los solicitantes de refugio deben desistir
“voluntariamente” a su solicitud para obtener el PPT[95]. La pretension de la sefiora Capielo de
Romero no esta dirigida a declarar la nulidad por inconstitucionalidad de los articulos 16 y 18
Decreto 216 de 2021 y del paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de
2015. Por el contrario, la accionante solicita su inaplicacion con fundamento en que, en su
criterio, “no existe ninguna razon juridica valida” para que tenga que optar por “continuar con el
tramite de su solicitud de refugio” o por el PPT, tal como se lo ha indicado el ministerio
accionado[96]. Por lo tanto, el medio de control de nulidad por inconstitucionalidad (art. 135 del
CPACA) no es iddneo.



Conclusion de procedibilidad. Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Sala
concluye que la tutela objeto de estudio satisface los requisitos generales de procedibilidad y
procede formalmente como mecanismo definitivo de proteccion.

Carencia actual de objeto
Carencia actual de objeto. Reiteracion de jurisprudencia

La carencia actual de objeto es un fendmeno juridico que se presenta cuando la causa que
motivaba la solicitud de amparo se extingue o “ha cesado”[97]. En este evento, el
pronunciamiento del juez de tutela frente a las pretensiones de la accion de tutela se torna
innecesario, dado que no tendria efecto alguno o “caeria en el vacio”[98]. La Corte
Constitucional ha identificado tres hipotesis en las que se presenta la carencia actual de objeto:
(i) dafio consumado, (ii) hecho superado y (iii) situacion sobreviniente:

Dafio consumado. Ocurre cuando “se ha perfeccionado la afectacion que con la tutela
se pretendia evitar, de forma que (...) no es factible que el juez de tutela dé una orden para
retrotraer la situacion”[99].

Hecho superado. Se configura en aquellos eventos en los que la pretension contenida en la accion
de tutela se satisfizo por completo por un acto voluntario del responsable[100].

Situacion sobreviniente. Se presenta cuando sucede una situacion que acarrea la inocuidad de las
pretensiones[101] y que no tiene origen en una actuacion voluntaria de la parte accionada dentro
del trdmite de tutela[102]. La Corte Constitucional ha sostenido que la situacion sobreviniente es
una categoria residual disefiada para cubrir escenarios que no encajan en las categorias de dafio
consumado y hecho superado[103]. Conforme a la jurisprudencia constitucional, los siguientes
eventos configuran carencia actual de objeto por situacion sobreviniente: (i) el accionante
“asumio la carga que no le correspondia”[194]) para superar la situacion que genero la
vulneracion; (ii) un tercero —distinto al accionante y a la entidad demandada— ha logrado que la
pretension de la tutela se satisfaga en lo fundamentall193] y (iii) la vulneracién o amenaza
advertida ceso “en cumplimiento de las 6rdenes dictadas en una providencia judicial”[106].

La configuracion de la carencia actual de objeto antes o durante el proceso de tutela no impide,
per se, que el juez constitucional emita un pronunciamiento de fondo[107]. Es posible que el
proceso amerite un pronunciamiento adicional “no para resolver el objeto de la tutela —el cual
desaparecio por sustraccion de materia-, pero si por otras razones que superan el caso
concreto”[108]. En particular, la Corte Constitucional ha sefialado que, en los casos de carencia
actual por dafio consumado, el juez tiene el deber[109] de examinar de fondo si “se presentd o no
la vulneracién que dio origen a la accion de amparo”[110]. Por su parte, en los eventos de
carencia actual de objeto por hecho sobreviniente o hecho superado, no es perentorio que el juez
de tutela haga un pronunciamiento de fondo. Sin embargo, podra hacerlo cuando lo considere
necesario para, entre otros: “a) llamar la atencion sobre la falta de conformidad constitucional de
la situacion que origind la tutela y tomar medidas para que los hechos vulneradores no se repitan;
b) advertir la inconveniencia de su repeticion, so pena de las sanciones pertinentes; c) corregir las
decisiones judiciales de instancia; o d) avanzar en la comprension de un derecho
fundamental”[111].

Caso concreto



La Sala considera que no se configura carencia actual de objeto en relacion con ninguna de las
alegadas violaciones a derechos y pretensiones formuladas por la accionante. Lo anterior, por las

razones que se sintetizan en la siguiente tabla:

Derecho H Pretension H Estado
Derecho del|Ordenar al MRE que responda de|EI MRE sélo respondi6 de
peticion forma completa y oportuna sujiforma completa a las
peticion de 5 de octubre de 2022. solicitudes de la accionante
mediante la respuesta de 9 de
diciembre de 2022, la cual fue
proferida en cumplimiento del
fallo de tutela de segunda
instancia. La Corte
Constitucional ha sefialado de
forma reiterada que el
cumplimiento del fallo de
tutela de instancia no configura
carencia actual de objeto.
Derecho al |Ordenar (i) al MRE que adelante los|Esta  pretension no  esta
debido tramites pertinentes para resolver su|satisfecha. A la fecha de
proceso solicitud de refugio en un plazojregistro del proyecto en Sala
administrativo|razonable y que, en consecuencia,|Plena, el MRE no habia
(plazo fije fecha para llevar a cabo lajlemitido una decision de fondo
razonable) |entrevista, de acuerdo con lo|en el trdmite de la solicitud de
previsto en el articulo 2.2.3.1.5.1./refugio, a pesar de que esta fue
del Decreto 1067 de 2015 y (ii) a la|presentada  hace casi 3
CONARE, que, luego de laafios[112]. La Sala reconoce
entrevista correspondiente,||que, en septiembre de 2023, la
“garantice una respuesta  &gil,||CONARE recomend6 al MRE
expedita y de fondo a la solicitud de||reconocer a la accionante la
reconocimiento de la condiciéon de|jcondicion de refugio en
refugiado”. aplicacion del principio de
unidad familiar. Sin embargo,
el MRE no ha emitido el acto
administrativo correspondiente,
por lo que el tramite no ha
culminado.
Derecho de ||[La accionante argument6 que el|Esta pretension no  estd
asilo MRE y la UAEMC vulneraron su|satisfecha. Esto, porque, a
derecho fundamental de asilo al|pesar de que, con posterioridad
condicionar la expedicion del PPT ajla la sentencia de segunda
la renuncia a la solicitud de refugio.|linstancia, el MRE y la
Esto, porque, en su criterio, la|JUAEMC informaron a la
condicion de refugiado no depende|/accionante que su PPT ya habia
de “que se tenga un PPT en vez de||sido aprobado, (i) han insistido
un salvoconducto SC-2” porque eljen que para obtener el PPT
refugio concede wuna proteccion||debe renunciar al SC-2y (ii) no




internacional que trasciende los|lhan otorgado el SC-2 de forma
mecanismos temporales de||“permanente”. Por el contrario,
regularizacion migratoria. De otrojlhan exigido llevar a cabo el
lado, indicd que “no existe ningunalitramite de renovacion cada seis
razén juridica valida para [supeditar]|meses.

la proteccion internacional que
ofrece el asilo” a la renuncia del PPT
y que dicha exigencia contraria “las
obligaciones internacionales de
Colombia” sobre la  materia.
Asimismo, denunci6 que la
renovacion del SC-2 no ha sido
automatica y, en consecuencia, ha
habido periodos en los que no ha
contado con documento lo que
imposibilita la afiliacion en salud.
Por esta razon, solicito como
pretension ordenar al MRE que
“mantenga vigente [su]
salvoconducto de permanencia SC-
2” de manera continua hasta tanto se
emita una decision en el tramite de
su solicitud de refugio.

Examen de fondo

La presente tutela versa sobre la presunta vulneracion de los derechos fundamentales de peticién,
debido proceso administrativo y asilo de la sefiora Capielo de Romero. La Sala Plena encuentra
que, a pesar de que todas las acciones y omisiones que presuntamente causaron la vulneracion de
estos derechos tuvieron lugar en el marco del tramite de la solicitud de refugio, el examen de
ellas debe hacerse conforme a diferentes normas legales y reglamentarias, asi como reglas
jurisprudenciales también diversas.

En este sentido, la Sala dividira el estudio de fondo en tres secciones. En la primera, determinara
si el MRE vulner6 el derecho fundamental de peticion al no responder de forma completa y
oportuna a la solicitud de informacion que la accionante formuld el 5 de octubre de 2022
(seccion 5.1 infra). En la segunda, examinara si el MRE y la UAEMC han vulnerado el derecho
fundamental al debido proceso administrativo de la accionante, al presuntamente no tramitar su
solicitud de refugio en un plazo razonable (seccidn 5.2 infra). En la tercera seccion, estudiard si
las accionadas vulneraron el derecho fundamental de asilo de la accionante al informarle que,
conforme al paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionado
por el articulo 17 del Decreto 216 de 2021, debia renunciar voluntariamente a su solicitud de
refugio si deseaba obtener el PPT (seccién 5.3 infra). En cada una de estas secciones la Sala
resumira las posiciones de las partes, planteara el problema juridico, resolvera el caso concreto y,
de ser pertinente, adoptara las medidas que correspondan para subsanar la violacién.

Presunta vulneracion del derecho fundamental de peticion

Delimitacion del asunto objeto de revision. La sefiora Capielo de Romero argumenta que el MRE



vulner6 su derecho fundamental de peticion, porque no respondi6 de forma completa a la
peticion que presento el 5 de octubre de 2022. En concreto, alega que la accionada no respondio
a (i) la solicitud de priorizacion “con enfoque diferencial”[113], (ii) la solicitud dirigida a que su
hijo pudiera recoger el salvoconducto SC-2 cada vez que este fuera aprobado y (iii) la peticion
encaminada a que la entrevista pudiera ser llevada a cabo de forma virtual. En el escrito de
respuesta a la accion de tutela, el MRE no presentd ningin argumento relacionado con la
presunta violacion del derecho fundamental de peticion.

Problema juridico. La Sala debe resolver el siguiente problema juridico:

¢El MRE vulnero el derecho fundamental de peticion de la sefiora Capielo de Romero al
presuntamente no haber respondido de forma completa y oportuna la peticion de informacion
radicada por la accionante el 5 de octubre de 2022, relacionada con el tramite de su solicitud de
refugio?

Metodologia de la decision. Para resolver el problema juridico, la Sala seguira la siguiente
metodologia. En primer lugar, presentara una breve reiteracion de jurisprudencia sobre el
contenido y alcance del derecho fundamental de peticion. En segundo lugar, con
fundamento en tales consideraciones, resolvera el caso concreto.

El derecho fundamental de peticion. Reiteracion de jurisprudencia

El articulo 23 de la Constitucion Politica instituyo el derecho de peticidn en los siguientes
términos: “toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades
por motivos de interés general o particular y a obtener pronta resolucion”. A su vez, la Ley
Estatutaria 1755 de 2015[114] reiter6 que “toda persona tiene derecho a presentar
peticiones respetuosas a las autoridades (...) por motivos de interés general o particular, y
a obtener pronta resolucién completa y de fondo”. En la sentencia C-951 de 2014, la Corte
precisé que el derecho de peticion esta integrado por cuatro elementos fundamentales, a
saber: (i) la formulacion de la peticion, (ii) la pronta resolucién, (iii) la respuesta de fondo y
(iv) la notificacion de la decision.

‘ Elementos del derecho fundamental de peticion

El derecho de peticién “protege la posibilidad cierta y efectiva de
Formulacién||dirigir a las autoridades o a los particulares, en los casos que
determine la ley, solicitudes respetuosas, sin que éstas se nieguen a
recibirlas o se abstengan de tramitarlas”[115]. Los obligados a
cumplir con este derecho “tienen el deber de recibir toda clase de
peticion”[116].

Pronta | [El término de respuesta del derecho de peticion “debe entenderse
resolucion |como un tiempo maximo que tiene la administracion o el particular

para resolver la solicitud”[117]. Segun la Ley 1755 de 2015, este
término de respuesta corresponde a 15 dias habiles[118].

La respuesta a la peticion debe ser de fondo, esto es[119]: (i)
clara, “inteligible y de facil comprension”; (ii) precisa, de forma
Respuesta |[tal que “atienda, de manera concreta, lo solicitado, sin
de fondo |/informacion impertinente” y “sin incurrir en formulas evasivas
o elusivas™; (iii) congruente, es decir, que “abarque la materia




objeto de la peticién y sea conforme con lo solicitado”, y (iv)
consecuente, lo cual implica “que no basta con ofrecer una
respuesta como si se tratara de una peticion aislada (...) sino
que, si resulta relevante, debe darse cuenta del tramite que se ha
surtido y de las razones por las cuales la peticion resulta o no
procedente”.

La respuesta debe ser notificada, por cuanto la notificacion es el
Notificacion|mecanismo procesal adecuado “para que la persona conozca la
resolucion de las autoridades, acto que debe sujetarse a lo normado
en el capitulo de notificaciones de la Ley 1437 de 2011”. Esta
obligacion genera para la administracion la responsabilidad de actuar
con diligencia en aras de que su respuesta sea conocida[120].

La Corte Constitucional ha resaltado que el derecho de peticion tiene un valor instrumental y es
un medio para la proteccion, goce y ejercicio de otros derechos fundamentales[121]. En concreto,
ha sefialado que la respuesta oportuna y de fondo que las entidades den a los administrados es
determinante para satisfacer, entre otros, el derecho de acceso a la informacion y el derecho al
debido proceso[122]. Por otro lado, este tribunal ha indicado que el derecho de peticion tiene
estrecha relacion con el debido proceso administrativo. Esto, debido a que un “buen nimero de
las actuaciones en las que debera aplicarse el debido proceso se originan en el ejercicio [del
derecho de peticion], y ademas porque en tales casos el efectivo respeto del derecho de peticion
dependera, entre otros factores, de la cumplida observancia de las reglas del debido
proceso”[123]. En este sentido, la efectiva puesta en conocimiento de la respuesta que se brinde
a una peticion incoada —la cual debe ser de fondo, clara y congruente— es relevante para el
ejercicio del derecho al debido proceso[124].

Caso concreto: el MRE vulneré el derecho de peticion

La Sala considera que el MRE vulneré el derecho fundamental de peticion dado que no
respondid de forma completa y oportuna a las solicitudes de informacion que la sefiora Capielo
de Romero formulo el 5 de octubre de 2022.

El 5 de octubre de 2022, la sefiora Capielo de Romero interpuso derecho de peticion ante el MRE
en el gue solicitd informacion sobre tres asuntos relacionados con su solicitud de refugio: (i) la
gestion del salvoconducto SC-2, (ii) el plazo para tramitar la solicitud de refugio y (iii) la forma -
presencial o virtual- en que se llevaria a cabo la entrevista. El 14 de octubre de 2022, el MRE
respondio al derecho de peticion de la accionante. Las solicitudes presentadas por la accionante,
asi como la correspondiente respuesta del MRE, se pueden agrupar de la siguiente forma:

Grupo H Solicitud H Respuesta del MRE

Gestion del ||Autorizar a la UAEMC que||Inform6 a la accionante que habia
salvoconducto||“prorrogue y entregué [su]/|solicitadoc a la UAEMC “la

SC-2 salvoconducto de|expedicion de la prorroga del
permanencia SC-2 por seis|salvoconducto de permanencia SC2”.
meses mas”. Precis6 que “todas las preguntas que

tengan que ver con el [Estatuto
Temporal de  Proteccion  Para
Migrantes Venezolanos], asi como los
pasos que debe seguir para aplicar a




su [PPT], deber[ria] consultarlos
directamente con la  Unidad
Administrativa Especial Migracion
Colombia”.

Ordenar a la UAEMC que no le exija “ir de manera presencial a recoger [su]
salvoconducto SC-2”, teniendo en cuenta sus limitaciones de movilidad. En su
lugar, que “se le permita a [su] hijo Giovanny Ramon Capielo recoger [su]
salvoconducto”[125].

Plazo del |Adelantar “en el menor|/Indico que las solicitudes de refugio
procedimiento| tiempo posible, (...) la etapaj|se resuelven “de acuerdo con el orden
de solicitud ||de entrevista” en su proceso| de radicacion” y que el Decreto 1067
de refugio ||de solicitud de refugio. de 2015 “no prevé término” para
adelantar el tramite. Precisé que,
habida cuenta del crecimiento
exponencial de solicitudes de refugio
en los dltimos afios, estaba
resolviendo las solicitudes radicadas
en el afio 2019 y, por lo tanto,
aquellas que fueron presentadas en los
afios 2020 al 2022 “pasarian a surtir
las etapas posteriores a la admisién de
la solicitud (...) una vez [hubieran]
concluido el procedimiento de las
miles de solicitudes recibidas [con
anterioridad]”[126]. Sefialé que “en
garantia del derecho al debido proceso
y del derecho a la igualdad”, se
encontraba “ultimando las etapas del
procedimiento de los miles de
solicitudes de reconocimiento de
condicion de refugiado radicadas en
2019”.

Adoptar un “enfoque diferencial” en el examen de su solicitud.

Tomar una decision de fondo sobre su solicitud “en el menor tiempo posible,
atendiendo al plazo razonable”.

La forma de ||Llevar a cabo la entrevista|No respondio.
surtir la  ||“de manera virtual o por|
entrevista | escrito”, en atencion a sus

limitaciones de movilidad.

La Sala considera que el MRE vulneré el derecho fundamental de peticion de la sefiora Capielo
de Romero, porque, tal y como se evidencia en la tabla, no respondié de forma completa y
oportuna a las solicitudes de informacion. Al respecto, la Sala advierte que:

Gestion del salvoconducto SC-2 (grupo 1). La Sala considera que el MRE no presento a la
accionante una respuesta de fondo respecto de las solicitudes relacionados con la gestion del
salvoconducto SC-2. EI MRE inform0 a la accionante que habia solicitado a la UAEMC la



expedicion de la prérroga del salvoconducto SC-2[127]. Sin embargo, guardé silencio sobre la
solicitud mediante la cual la accionante pedia autorizar que su hijo fuera quien recogiera el
salvoconducto SC-2, después de cada prorroga. La Sala observa que, si bien es cierto, el MRE no
es competente para efectuar el trdmite de renovacion del salvoconducto SC-2 y autorizar al hijo
de la accionante para recoger el documento -competencia de la UAEMC-, lo cierto es que, de
acuerdo con el articulo 21 de la Ley 1755 de 2015, tenia el deber de indicarle expresamente a la
accionante su imposibilidad de resolver esta solicitud, asi como la entidad competente para
atenderla.

Plazo del procedimiento de solicitud de refugio (grupo 2). La Sala constata que el MRE presento
a la accionante una respuesta de fondo respecto de este grupo de solicitudes. Esto, porque, a
pesar de informar que la solicitud de priorizacion no era procedente, lo cierto es que la respuesta
fue clara, comprensible y atendié de manera completa y concreta lo solicitado.

La forma de surtir la entrevista (grupo 3). La Sala considera que el MRE no presento a la
accionante una respuesta de fondo respecto de la solicitud de desarrollar la entrevista de manera
virtual; por el contrario, guardé silencio sobre la referida solicitud. Esto, a pesar de que (i) la
entrevista era la siguiente etapa del proceso administrativo de reconocimiento de la condicién de
refugiado y (ii) la accionante acreditd que no podia llevar a cabo la entrevista de forma presencial
debido a su condicion de salud y, en concreto, a sus problemas de movilidad.

La Sala advierte que el MRE s6lo respondi6 de forma completa a las solicitudes del accionante
mediante la respuesta de 9 de diciembre de 2022, la cual fue proferida en cumplimiento del fallo
de tutela de segunda instancia. En esta nueva respuesta, la accionada informé a la accionante que
el dia 12 de diciembre de 2022 le remitiria “formato de cuestionario de Entrevista Personal
Escrita” para surtir la etapa de entrevista en el proceso administrativo de solicitud de refugio de
forma virtual[128]. Luego, el 12 de diciembre de 2022, la CONARE remiti6 a la accionante via
correo electrénico el cuestionario de entrevista personal escrita, el cual fue respondido por la
accionante.

En tales términos, la Sala concluye que, en un primer momento, el MRE no dio respuesta clara,
precisa, congruente y oportuna a todas las peticiones de informacion que la accionante formuld
mediante la peticion de informacion de 5 de octubre de 2022. Por esta razon, la Sala amparara el
derecho fundamental de peticion de la sefiora Capielo de Romero y, en este sentido, confirmara
parcialmente las decisiones de instancia que tutelaron el derecho de peticiéon.

Presunta vulneracion del derecho fundamental al debido proceso administrativo y, en concreto, a
la garantia de plazo razonable

Delimitacion del asunto objeto de revision. La sefiora Capielo de Romero sostiene que el
MRE vulnerd la garantia procesal de plazo razonable, porqgue (i) la ley no establece un
término dentro en el cual las solicitudes de refugio deban resolverse y (ii) el tramite de su
solicitud de refugio presenta una demora injustificada, pues, a pesar de que la solicitud fue
radicada hace mas de dos afios, el MRE no ha proferido decisién definitiva. EI MRE, por su
parte, argumenta que no ha vulnerado los derechos fundamentales de la accionante. Esto, por tres
razones. Primero, la solicitud de refugio se ha adelantado conforme a lo previsto en el Decreto
1067 de 2015. Segundo, el Decreto 1067 de 2015 “no prevé término para adelantar y/o tramitar
las solicitudes de reconocimiento de la condicion de refugiado”. Tercero, el tramite de solicitud
de refugio se adelanta “respetando el orden de radicacidén de mas de 45.000 solicitudes” que han



sido recibidas, con ocasion del creciente flujo migratorio. En su criterio, estas “constituyen
razones justificadas que explican los lapsos de respuesta frente a cada una de las solicitudes de
refugio”[129].

Problema juridico. La Sala debe resolver el siguiente problema juridico:

¢El MRE vulnero el derecho fundamental al debido proceso y, en concreto, la garantia de plazo
razonable, debido a que la solicitud de refugio de la accionante no ha sido resuelta, a pesar de
que fue radicada hace mas de dos afios?

Metodologia de decision. Para resolver el problema juridico, la Sala, en primer lugar,
reiterara la jurisprudencia constitucional relacionada con la proteccion constitucional e
internacional de los migrantes que solicitan el reconocimiento de la condicién de refugio
(seccién 5.2.1 infra). En segundo lugar, explicar el alcance del derecho al debido proceso
en los procedimientos para la determinacién de la condicion de persona refugiada, con
especial énfasis en la garantia de plazo razonable (seccion 5.2.2 infra). En tercer lugar, con
fundamento en tales consideraciones, resolvera el caso concreto (seccion 5.2.3 infra).

Proteccion constitucional e internacional de los migrantes que solicitan el reconocimiento de la
condicion de refugiados. Reiteracion de jurisprudencia

El derecho fundamental al asilo en sentido amplio

El articulo 36 de la Constitucion Politica reconoce el derecho fundamental de asilo “en los
términos previstos en la ley”. Este derecho también se encuentra consagrado en los articulos 14
de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y 22.7 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos (CADH). El derecho de asilo en sentido amplio es la proteccion
internacional que por razones humanitarias un Estado otorga a una persona no nacional o que no
reside en su territorio, pero que se encuentra bajo su jurisdiccion[130].

El derecho de asilo en sentido amplio comprende “la totalidad de las instituciones vinculadas a la
proteccidn internacional de las personas forzadas a huir de su pais de nacionalidad o residencia
habitual”’[131]. En particular, cobija dos instituciones de proteccion internacional. Primero, el
asilo en sentido estricto o asilo politico[132] que, a su vez, comprende el asilo diplomético y el
asilo territorial. Segundo, la institucion del refugio. La condicién de refugiado, el asilo territorial
y el asilo diplomatico, son todas formas de proteccion internacional a favor de individuos que se
ven forzados a huir de otro Estado. Sin embargo, cada una opera en “distintas circunstancias y
con connotaciones juridicas diferentes en el derecho internacional y nacional, por lo que no son
situaciones asimilables”[133].

En atencion al objeto de la presente accidn de tutela, a continuacién, la Sala Plena se referird a la
institucion del refugio.

La institucion del refugio en el derecho nacional e internacional. Definicion de refugiado y
derechos de la poblaciéon refugiada

La institucion del refugio, asi como los derechos de los refugiados, se encuentran regulados y
reconocidos en diversos tratados e instrumentos internacionales ratificados por Colombia. En
particular, la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 y su protocolo de 1967, la
Declaracion de Cartagena sobre refugiados de 1984, la Declaracion de San José de Costa Rica
sobre Refugiados y Personas Desplazadas Internas de 1994, y la Declaracion de Nueva York



sobre Refugiados y Migrantes de 2016. Asimismo, esta institucién

se encuentra desarrollada en la ley y el reglamento. En concreto, por medio de la Ley 2136 de
2021 el Congreso de la Republica establecid los principios y lineamientos para la reglamentacion
y orientacién de la Politica Integral Migratoria (PIM). Por su parte, el presidente de la Republica
expidi6 el Decreto Unico Reglamentario 1067 de 2015 del Sector Administrativo de Relaciones
Exteriores, el cual establece los sujetos a quienes se les reconocera la condicion de refugiado y
regula el proceso de reconocimiento del estatus de refugiado, entre otros.

El Estado colombiano incorpor6 en la legislacion interna una definicion “ampliada”[134] de
refugiado. En este sentido, los articulos 7.20 de la Ley 2136 de 2021y 2.2.3.1.1.1. del Decreto
1067 de 2015, disponen que es refugiada aquella persona:

“a) Que debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera acogerse a la proteccion de tal
pais; 0 que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales acontecimientos,
fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos temores,
no quiera regresar a él;

b) Que se hubiera visto obligada a salir de su pais porque su vida, seguridad o libertad han sido
amenazadas por violencia generalizada, agresion extranjera, conflictos internos, violacion masiva
de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente al orden
publico, o

c) Que haya razones fundadas para creer que estaria en peligro de ser sometida a tortura u otros
tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes en caso de que se procediera a la expulsion,
devolucion o extradicion al pais de su nacionalidad o, en el caso que carezca de nacionalidad, al
pais de residencia habitual”.

Los refugiados son, en términos generales y con excepcion de los derechos politicos, titulares de
los mismos derechos fundamentales que el resto de los ciudadanos colombianos, asi como de
otras garantias especificas que se derivan de su estatus internacional. Al respecto, el articulo 100
de la Constitucion dispone que todos los extranjeros, dentro de los que se encuentran los
refugiados, “disfrutaran en Colombia de los mismos derechos civiles que se conceden a los
colombianos” y “gozaran, en el territorio de la Republica, de las garantias concedidas a los
nacionales, salvo las limitaciones que establezcan la Constitucion o la ley”[135]. En el mismo
sentido, la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 dispone que, en principio, los
Estados tienen la obligacion de reconocer a los refugiados los mismos derechos humanos que al
resto de los nacionales[136].

Por otra parte, la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951, la Convencion
Americana de Derechos Humanos, la Declaracion de Cartagena sobre refugiados de 1984,
la Declaracion de San José de Costa Rica sobre Refugiados y Personas Desplazadas
Internas de 1994, otorgan a los refugiados un catalogo de derechos y garantias especificas
gue responden a la situacion de vulnerabilidad en la que se encuentran, asi como los
peligros y riesgos a los que se enfrentan[137]. Estos derechos y garantias incluyen, entre
otros, (i) el principio de no devolucién (non-refoulement); (ii) la obligacion de no penalizar
0 sancionar por ingreso o presencia irregular, (iii) la obligacion de otorgar proteccion
internacional si se satisface la definicidn de refugiado y asegurar el mantenimiento y



continuidad del estatuto de refugiado; y (iv) la obligacion de brindar acceso a derechos en
igualdad de condiciones bajo el estatuto de refugiado[138].

El principio de no devolucion es la “piedra angular de la proteccion internacional a los
refugiados”[139] y una norma internacional de jus cogens[140]. De acuerdo con el articulo
33 de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951y 22.8 de la CADH, este
principio impone a los Estados la obligacion de no expulsar a una persona refugiada que se
encuentre en su territorio, a menos de que existan razones de seguridad nacional o de
orden publico que asi lo justifique. El principio de no-devolucién debe interpretarse conforme
al principio pro homine o pro persona[141]. Esto implica, de un lado, que la prohibicién de no
devolucién cubre cualquier medida atribuible al Estado que pueda tener el efecto de devolver a
una persona a las fronteras de territorios donde sus derechos puedan verse amenazados. En este
sentido, cobija, entre otras, la intercepcion, las medidas que obstaculizan que una persona o
grupo de personas entren al pais, el rechazo en la frontera, la expulsion y las devoluciones
directas, indirectas y “en caliente”[142]. De otro, que las excepciones a su aplicabilidad son de
interpretacion restrictiva y deben ser aplicadas conforme al principio de
proporcionalidad[143].

Derechos de los migrantes que solicitan el reconocimiento de la condicién de refugio

La calidad de refugiado sélo se regulariza y formaliza con el reconocimiento por parte del
Estado. No obstante, esto no implica que los migrantes que solicitan el reconocimiento de la
condicion de refugiados en Colombia estén desprotegidos mientras se resuelve su solicitud.
Conforme al articulo 100 de la Constitucion, estos migrantes, como cualquier otro
extranjero o no-nacional, en principio gozan de los mismos derechos que el resto de los
ciudadanos[144], salvo las excepciones de acceso previstas en la ley. Por otra parte, la
Corte Constitucional ha resaltado que los migrantes que solicitan el reconocimiento del
estatus de refugio, a pesar de no haber sido reconocidos formalmente como refugiados, son
titulares de algunos derechos y garantias sustanciales y procesales, las cuales buscan
protegerlos mientras se define su situacion migratoria[145]. De acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, estos derechos de los migrantes que solicitan refugio y
obligaciones a cargo del Estado incluyen, entre otros:

La obligacion de brindar asistencia para la repatriacion voluntaria.
La obligacién de brindar ayuda para el reasentamiento.

La prohibicion de discriminacion.

La garantia de no devolucion[146].

El derecho a solicitar y buscar asilo y, en concreto, a solicitar el reconocimiento de la condicion
de refugiado[147].

La obligacién del Estado de brindar acceso efectivo a un procedimiento justo para la
determinacion de la condicion de refugiado[148].

Debido proceso en los procedimientos para la determinacion de la condicion de persona
refugiada

La Corte IDH, la CIDH[149], el Tribunal Europeo de Derechos Humanos[150] y la Asamblea



General de las Naciones Unidas[151], han reiterado que el derecho de acceso a un proceso para
la determinacion de la condicion de refugiado es la piedra angular de la proteccion internacional
de los migrantes que solicitan refugio[152]. En este sentido, han sostenido que los Estados tienen
la obligacion internacional de adoptar procesos “justos y eficientes”[153] para determinar la
condicion de refugiado de los migrantes que soliciten asilo. Lo anterior, puesto que, a pesar de
que la condicion de refugiada de una persona se deriva de las circunstancias que enfrento en su
pais y no de la determinacion que hacen los Estados receptores[154], el pleno y efectivo goce de
los derechos y beneficios que derivan de la condicion de persona refugiada depende, en la
practica, del reconocimiento formal[155]. En el mismo sentido, en el marco de estos
procedimientos, los Estados determinan si, a pesar de no tener la condicion de refugiado, el
migrante podria ser titular de algin otro tipo de proteccidén internacional complementaria.

En el ordenamiento juridico colombiano, el proceso administrativo para la determinacion de la
condicion de persona refugiada esta regulado en el Decreto 1067 de 2015. Este decreto establece
las etapas del procedimiento, los derechos y deberes de los solicitantes y los recursos que pueden
interponer en contra de las decisiones de la autoridad migratoria. La siguiente tabla sintetiza estas
reglas:

Proceso de solicitud de refugio

Solicitud || solicitud de reconocimiento del estatus de refugiado se podra
formular en dos supuestos:

El solicitante esta ingresando por las fronteras, puertos o aeropuertos
del pais. En este caso, la persona deberd presentarse ante lag
autoridades de migracién, quienes deberan recibirla por escrito y
remitirla dentro de un término maximo de 24 horas siguientes al
Despacho del Viceministro de Asuntos Multilaterales del Ministerio
de Relaciones Exteriores[156].

La persona presenta la solicitud encontrandose en el pais. El
solicitante debe radicar la solicitud dentro del término de 2 meses
siguientes a su ingreso al pais, para su estudio por parte de la
CONARE[157].

El solicitante debe aportar determinada informacién especifica y
completa, entre la cual se encuentra un relato cabal y detallado de los
hechos en los cuales apoya su solicitud[158].

Las mujeres y los NNA[159] son titulares de medidas de proteccién
con enfoque diferencial[160] durante el procedimiento administrativo.

SC-2 ||gracion Colombia y la CONARE expiden dos tipos de salvoconductos
(SC) una vez la solicitud es formulada y ratificada:

Salvoconducto de ingreso por puerto. Cuando la solicitud sea
formulada al momento de ingreso por puertos migratorios, Migracién
Colombia expedird un salvoconducto de permanencia por 5 dias
habiles, dentro de los cuales el solicitante debera ratificarla o
ampliarla, ante el Despacho del Viceministro de Asuntos
Multilaterales[161].

Salvoconducto de permanencia. La CONARE solicitard a la Unidad
Administrativa Especial Migracién Colombia (UAEMG), previo
cumplimiento de los requisitos previstos en Titulo 1, Capitulo 1,
Seccion 3 del Decreto 1067 de 2015, la expedicion de un




salvoconducto véalido hasta por 3 meses, el cual podrd prorrogarse
hasta por un lapso igual, mientras se adopta una decision de
fondo[162].

Los articulos 16, 17 y 18 del Decreto 2016 de 2021 disponen que el
SC-2 y el PPT son excluyentes. En caso de que el solicitante desee
aceptar el PPT, debera desistir de manera “voluntaria” de su solicitud
de refugio.

Entrevista

CONARE citara al solicitante a una entrevista personal para contar con
la informacion necesaria para el analisis de la solicitud. En principio,
si el solicitante no se presenta a la entrevista, se entenderd que no
tiene interés, y se comunicard a la Unidad Administrativa Especial
Migracion Colombia para que cancele el salvoconducto de
permanencia[163].

El solicitante tiene el deber de: (i) actuar de buena fe, decir la verdad y
ayudar en todo lo posible al entrevistador a determinar los hechos del
caso; (ii) aportar las evidencias que tenga disponibles; y (iii)
proporcionar toda la informacion relevante para que el entrevistador
pueda determinar los hechos pertinentes.

Estudio

Cada miembro de la CONARE realizard un andlisis del caso.
Posteriormente, el presidente citard a sesion a la CONARE para
analizar el asunto y emitir la correspondiente recomendacion al
ministro de Relaciones Exteriores, la cual no tendra carécter
vinculante.

Decision

decision definitiva sobre la solicitud sera tomada por el Ministerio de
Relaciones Exteriores, mediante resolucion, con base en el expediente
y la recomendacion adoptada por la Comision Asesora.

La solicitud podré ser negada o concedida:

En caso de que sea negada, se comunicara a la UAEMC, entidad que
cancelara el salvoconducto vigente y emitird uno nuevo hasta por el
término de 30 dias calendario. Durante este tiempo, la persona debera
salir del territorio nacional o sujetarse a las normas y medidas
migratorias correspondientes[164]. Contra esta decision procede el
recurso de reposicion.

De reconocerse la condicion de refugiado, el Ministerio de Relaciones
Exteriores expedird documento de viaje en el que se estampara la visa
correspondiente.

Todas las decisiones definitivas sobre las solicitudes de
reconocimiento de la condicién de refugiado se comunicaran a
Migracién Colombia.

El Estado tiene un amplio margen de discrecionalidad para disefiar y adelantar los

procedimientos de determinacién de la condicion de refugiado[165]. Sin embargo, esta
discrecion no es absoluta: la Constitucion y el derecho internacional de los derechos humanos

imponen limites al ejercicio de tal facultad soberana. La Corte Constitucional[166], la

CIDH[167] y la Corte IDH[168] han resaltado que las autoridades migratorias tienen la
obligacion de respetar el debido proceso administrativo de los solicitantes en los tramites para la

determinacion de la condicion refugiado.



De acuerdo con el articulo 29 de la Constitucion, el derecho fundamental al debido proceso
administrativo[169] garantiza que las actuaciones administrativas[170] se lleven a cabo con
estricta sujecidn al conjunto de etapas y requisitos[171] previamente establecidos en la
Constitucidn, la ley y los reglamentos[172]. El ambito de proteccion del derecho
fundamental al debido proceso administrativo esta compuesto por un conjunto de
garantias iusfundamentales minimas[173] que protegen al individuo incurso en cualquier
tipo de actuacion administrativa[174]. Dentro de estas garantias se encuentran, entre otras,
(i) el derecho de acceso, (ii) el principio de legalidad[175], (iii) el derecho de defensa 'y
contradiccion, (iv) el deber de motivacién, (v) la publicidad de las actuaciones y decisiones
adoptadas en esos procedimientos, (vi) el derecho a impugnar las decisiones[176] y, por
altimo, (vii) el plazo razonable[177]. Las autoridades migratorias deben observar estas
garantias minimas en los procesos de determinacion de la condicion de refugiado.

Los sujetos de especial proteccion constitucional, como las personas de la tercera edad, las
madres cabeza de familia, los nifios, nifias y adolescentes y las personas en situacion de
discapacidad, son titulares de una proteccion procesal “cualificada”[178] en los procedimientos
administrativos[179]. Esta proteccion procesal cualificada exige que, conforme al articulo 13.3
de la Constitucion, la administracién emplee enfoques diferenciales y adopte medidas afirmativas
0 ajustes razonables, de modo que estos sujetos puedan participar en condiciones de igualdad
sustantiva[180].

La Corte IDH[181], la CIDH[182] y la ACNUR[183] han desarrollado estandares regionales e
internacionales de proteccion procesal en los trdmites de determinacion de la condicion de
refugiado. Asimismo, han sostenido que, habida cuenta de la condicion de vulnerabilidad en la
que se encuentran los solicitantes de refugio, de las obligaciones generales de respetar y
garantizar el derecho al debido proceso se derivan “deberes especiales” a cargo de las autoridades
migratorias. Estos estandares internacionales y deberes especiales constituyen criterios de
interpretacion relevantes para las autoridades migratorias colombianas que tramitan las
solicitudes de refugio. La siguiente tabla sintetiza estos estandares:

Estandares internacionales en los procedimientos de reconocimiento de la
condicion de refugiado

s autoridades migratorias deben:
Informar al solicitante el “trdmite que se esta
Derecho a ser | desarrollando”[184], su “situacién juridica”, los derechos
oido y derecho de||de los que es titular[185] y los recursos previstos en la
defensa legislacion.
Garantizar al solicitante “la posibilidad de ser oid[o] por
las autoridades administrativas antes de que se tome una
decision que tenga la virtualidad de afectar sus
derechos”[186]. La CIDH ha enfatizado que Ia
realizacion de entrevistas a los solicitantes es esencial
para salvaguardar el derecho de defensa. En este sentido,
indicado que “los Estados deben abstenerse de adoptar
decisiones denegatorias con base en analisis simplemente
documentales”[187].
Asegurar que las personas que buscan proteccion
internacional puedan utilizar desde el inicio del




procedimiento “los servicios de un/una intérprete
calificado que cuenten con la formacién necesaria y las
destrezas lingUisticas y de comunicacion
apropiadas”[188].

Garantizar el derecho a la asistencia legal y defensa
publica, que incluye la consulta juridica sobre toda
cuestion susceptible de afectar a los derechos o intereses
legitimos del solicitante[189].

Permitir al solicitante aportar “todos los medios [de
prueba] licitos y admitidos en derecho (...) que sustenten
y/o demuestren los hechos que fundamentan Ila
solicitud”[190]. De acuerdo con la CIDH, cuando no sea
posible comprobar las declaraciones u obtener|
informaciones fidedignas sobre el pais de origen, “los
Estados deben utilizar el principio del beneficio de Ia
duda”[191].

Garantizar la notificacion “previa y detallada”[192] de
todas las decisiones que se adopten en el procedimiento
administrativo.

Independencia e
imparcialidad

Los funcionarios que resuelvan las solicitudes de refugio
deben ser imparciales e independientes. Ademas, deben
contar con capacitacion técnica sobre los derechos de los
refugiados[193]. De acuerdo con la CIDH, “los Estados
deben buscar la mas alta especializacion técnica e
institucional[194] de sus funcionarios.

Confidencialidad

Los Estados deben garantizar la confidencialidad de
todas las informaciones personales de los solicitantes a
las que accedan durante el tramite. En este sentido, (i)
en principio no deben compartir informacion con las
autoridades del pais de origen del solicitante y (ii)
“deben utilizar la informacién que provean las
personas Unicamente con la finalidad de determinar
sus necesidades de proteccion internacional”’[195].

Deber de
motivacion

CIDH bha considerado que, en el marco de
procedimientos de protecciéon -internacional, para que
una decision esté debidamente fundada y motivada, debe:
Exponer los hechos, motivos y normas en los que se
fundamento.

Demostrar que los alegatos del solicitante fueron tomados
en cuenta; y

Llevar a cabo un examen de la totalidad de las pruebas,
con especial consideracion a la entrevista personal del
solicitante y “la informacion objetiva del pais de
origen”[196].

Derecho a un
recurso idéneo y
efectivo

derecho a un recurso idoneo y efectivo ante una
decision negativa del reconocimiento del estatuto de
persona refugiada, apéatrida o de concesion de otras




formas de proteccion debe observar los siguientes
parametros:

Posibilidad de revision judicial de la decision
administrativa.

Efectos suspensivos hasta la resolucién final en Gltima
instancia. Esto implica que, mientras la impugnacion
se resuelve, la autoridad debe permitir al solicitante
permanecer en el pais[197].

Informaciones suficientes sobre cémo recurrir a los
postulantes.

Plazos razonables para el recurso.

Asimismo, aun si la decision es desfavorable, la
autoridad debe examinar la posibilidad de otorgar
proteccion internacional complementaria al migrante,
lo que implica (i) brindar alternativas de
regularizacion migratoria y (ii) respetar el principio
de no devolucion[198].

Plazo razonable ||El contenido y alcance de esta garantia se desarrolla
en detalle en la seccion 4.2.3. infra (parrs.97-100).

El plazo razonable en los procedimientos de determinacion de la condicion de refugiado

El plazo razonable es una de las garantias iusfundamentales minimas que se adscriben al
derecho fundamental al debido proceso[199]. El articulo 29 de la Constitucion Politica
dispone que toda persona tiene derecho “a un debido proceso publico sin dilaciones
injustificadas”. Por su parte, los articulos 8 y 25 de la CADH disponen que “toda persona
tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable”.

La Corte Constitucional ha definido la garantia procesal del plazo razonable como aquella
gue exige que los procesos judiciales y administrativos se tramiten y resuelvan sin
dilaciones injustificadas[200]. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional e
interamericana, la razonabilidad del plazo debera determinarse en cada caso
particular[201], de conformidad con los siguientes cuatro criterios[202]: (i) la complejidad
del asunto, (ii) la conducta de la autoridad competente, (iii) la situacion juridica de la
persona interesada y (iv) la actividad procesal del interesado:

Complejidad del asunto. El juez constitucional tiene la obligacion de valorar si esté “ante
procedimientos sencillos o ante procedimientos que implican factores que conllevan a cierta
dificultad”[203]. La Corte IDH y la Corte Constitucional han identificado, entre otros[204], los
siguientes criterios para determinar la complejidad del asunto: “la complejidad de la
prueba”[205], “la pluralidad de sujetos procesales o la cantidad de victimas”[206], “las
caracteristicas de los recursos contenidos en la legislacion interna”[207], “el contexto en que
ocurrieron los hechos”[208], “las condiciones de un pais”[209], “el tiempo transcurrido desde la
violacion”[210], “los aspectos técnicos”[211] y los asuntos médicos[212].

Conducta de la autoridad. El juez constitucional tiene la obligacion de verificar la actividad de la
autoridad estatal y constatar que ha actuado con “la debida diligencia y celeridad”[213]. La
autoridad debe “mantener la igualdad de las partes en el proceso, vigilar que el tramite procure la
mayor economia procesal y evitar la paralizacion del proceso, asi como evitar sacrificar la



justicia y el debido proceso en pro del formalismo”[214].

Actividad procesal del interesado. El juez constitucional debe examinar dos elementos en
relacion con la actividad de los interesados. Primero, si llevaron a cabo “intervenciones que les
eran razonablemente exigibles en las distintas etapas procesales”[215]. Segundo, “que la persona
no incurra en comportamientos que, por accion u omision, impliquen una prolongacion del
procedimiento”[216].

Situacion juridica del interesado. El juez constitucional debe examinar “la afectacion
generada por la duracion del procedimiento” en los derechos de la persona involucrada, en
atencion a la situacion juridica y factica en la que se encuentra[217]. En este sentido, "si el
paso del tiempo incide de manera relevante en la situacion juridica del individuo, resultara?
necesario que el procedimiento avance con mayor diligencia a fin de que el caso se resuelva
en un tiempo breve'[218]. Son elementos relevantes para examinar la situacion juridica, entre
otros, (i) “el estado de vulnerabilidad’[219]; (ii) el caracter “significativ[o], irreversibl[e] e
irremediabl[e]”[220] de las afectaciones que causa el retraso y (iii) “el estado de
incertidumbre”[221].

El Decreto 1067 de 2015 no establece un término dentro del cual la autoridad migratoria deba
resolver las solicitudes de reconocimiento del estatus de refugiado. Sin embargo, la Sala Plena
considera gque esto no implica que en este tipo de procedimientos administrativos no opere la
garantia de plazo razonable. Esto es asi, porque el plazo razonable es una garantia minima
adscrita al derecho fundamental al debido proceso que debe ser respetada en todo tramite
administrativo y judicial. Ademas, la Corte considera que esta garantia es de especial relevancia
en los procesos para la determinacion de la condicion de refugiado habida cuenta de la
incertidumbre, la situacion de extrema vulnerabilidad social y econdmica, asi como los riesgos
de persecucion a los que se encuentra la poblacion migrante que solicita refugio.

La celeridad en la tramitacion de las solicitudes de refugio es un elemento esencial del
sistema de proteccién internacional. La CIDH[222] y ACNUR[223] han resaltado que los
Estados deben adoptar todas las medidas que sean convenientes para tramitar las
solicitudes de proteccién lo més rapido posible y evitar las demoras prolongadas en la
resolucidn de las solicitudes de la condicion de refugiado. Lo anterior, debido a que estos
procedimientos (i) reviven “el sufrimiento al recordar los sucesos vividos”, (ii) crean un
"riesgo de retraumatizacio?n"[224] de los solicitantes, (iii) “erosionar la confianza de la
poblacion en el sistema de determinacion de la condicion de refugiado”[225] y (iv) las
fuerzan a regresar al pais donde estan siendo perseguidas o transitar a otro Estado donde
sus derechos pueden verse afectados.

Los sistemas de turnos, el plazo razonable y la priorizacion de solicitudes. Reiteracion de
jurisprudencia.

La Corte Constitucional no se ha pronunciado sobre la posibilidad de priorizar o alterar el
sistema de turnos en los procesos de determinacion de la condicion de refugiado. Tampoco ha
estudiado la relacidn que existe entre el sistema de turnos y la garantia de plazo razonable en el
marco de estos procedimientos. Sin embargo, este tribunal se ha referido a estos asuntos en el
marco de, entre otros, procesos de reconocimiento de ayuda humanitaria para las victimas del
conflicto armado, acceso a tecnologias, servicios en salud y resolucion de recursos judiciales. Al
margen de las particularidades propias de los procesos de determinacion del estatus de refugiado,
la Sala considera que las reglas jurisprudenciales desarrolladas por la Corte en estas materias son



criterios orientadores y relevantes para resolver la presente accion de tutela.

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, el sistema de turnos para la tramitacion
de solicitudes de reconocimiento de derechos es un mecanismo prima facie razonable de
ordenacién y racionalizacion de la gestion de la administracion[226]. Este sistema esta
fundado en el principio de “primero en el tiempo, primero en los derechos[227], el cual
garantiza el derecho a la igualdad de los solicitantes[228] y permite brindar una respuesta
eficiente y predecible por parte del Estado[229]. Por esta razon, la Corte Constitucional ha
sostenido que la administracion debe respetar el sistema de turnos y, en principio, “resulta
improcedente la accion de tutela que busca 'saltarse’ los turnos preestablecidos para la
atencion de los requerimientos de los administrados”[230].

El deber del Estado de atender las solicitudes de los administrados conforme al orden
cronoldgico del sistema de turnos, sin embargo, no es absoluto. El articulo 13.3 de la
Constitucion exige que los sistemas de turnos integren enfoques diferenciales y criterios de
priorizacion que consulten “el nivel de vulnerabilidad”[231] de los beneficiarios y solicitantes y
el impacto que la demora en el trdmite de la solicitud implica para ellos. En este sentido, la Corte
Constitucional ha indicado que, en algunos escenarios, la administracion, y eventualmente el juez
de tutela, estan facultados para alterar el orden de turnos y ordenar la priorizacion de ciertas
solicitudes[232]. No obstante, esta facultad es excepcional[233] y esta supeditada al
cumplimiento de dos requisitos[234]:

Requisito subjetivo. El administrado debe ser un sujeto de especial proteccion
constitucional o encontrarse en una situacion de extremay “evidente de debilidad, en
niveles limite”[235] que lo diferencie del resto de solicitantes y lo situe “ante la posible
materializacion de un dafio cuyos efectos nocivos no puedan ser subsanados”[236].

Requisito objetivo. El procedimiento debe presentar un atraso que “excede los limites de lo
constitucionalmente tolerable”[237], es decir, debe evidenciarse una violacion de la
garantia del plazo razonable[238].

En estos eventos, este trato favorable se justifica pues tiene como finalidad “proteger derechos
fundamentales en riesgo de personas en situaciones de urgencia manifiesta derivada de sus
condiciones de vulnerabilidad y del tiempo desproporcionado de espera al que han sido
sometidas”[239].

Sintesis de reglas. La siguiente tabla sintetiza las reglas jurisprudenciales respecto del debido
proceso administrativo en los tramites de determinacion de la condicion de refugio, con especial
énfasis en la garantia de plazo razonable:




Debido proceso administrativo en los tramites de determinacion de la condicion de
refugio

derecho de acceso a un proceso para la determinacion de la condicion de refugiado
es la piedra angular de la proteccién internacional de los migrantes que solicitan
refugio. Los Estados tienen un amplio margen de configuracién en el disefio de
estos procedimientos. Sin embargo, la Constitucion y el derecho internacional de
los derechos humanos impone la obligacion de adoptar procesos justos y eficientes
para la determinacion de la condicion de refugiado y respetar las garantias minimas
de debido proceso de los migrantes en el tramite de las solicitudes de refugio.

Las autoridades migratorias deben observar la garantia de plazo razonable en los
procesos de determinacion de la condicion de refugiado, lo que implica que deben
resolver las solicitudes sin dilaciones injustificadas. La razonabilidad de plazo
debe ser valorada en cada caso conforme a los siguientes criterios: (i) complejidad
del asunto, (ii) la conducta de la autoridad competente, (iii) la situacion juridica de
la persona interesada y (iv) la actividad procesal del interesado. La CIDH vy la
ACNUR han resaltado que:

La celeridad en la tramitacion de las solicitudes de refugio es un elemento esencial
del sistema de proteccion internacional.

En la valoracion del plazo razonable en las solicitudes de la condicion de
refugiado, las autoridades migratorias deben prestar especial consideracion a la
situacion juridica en la que se encuentra el solicitante y verificar si el paso del
tiempo incide de manera relevante en dicha situacion.

El sistema de turnos es un mecanismo prima facie razonable de ordenacion vy,
racionalizacion de la tramitacion de solicitudes de reconocimiento de derechos. El
deber del Estado de atender las solicitudes de los administrados conforme al orden
cronoldgico del sistema de turnos, sin embargo, no es absoluto. El articulo 13.3 de
la Constitucion exige que los sistemas de turnos integren enfoques diferenciales v
criterios de priorizacion que consulten el nivel de vulnerabilidad de los
beneficiarios y solicitantes. La administracion, y eventualmente el juez de tutela,
estan facultados para alterar el orden de turnos y ordenar la priorizacion de ciertas
solicitudes. No obstante, esta facultad es excepcional y estd supeditada al
cumplimiento de dos requisitos: (i) objetivo (violacion del plazo razonable) y (ii)
subjetivo (condicion de vulnerabilidad de los solicitantes).

Caso concreto

La Sala considera que el MRE vulnerg el derecho fundamental al debido proceso administrativo
de la sefiora Capielo de Romero, porque desconocio la garantia procesal de plazo razonable en el
tramite de la solicitud de refugio. La Sala reconoce que el Decreto 1067 de 2015 no establece un
término dentro del cual las autoridades migratorias deben resolver las solicitudes de refugio. Sin
embargo, la inexistencia de un término legal no supone que en estos procesos no opere la
garantia procesal del plazo razonable. Aun en los procedimientos administrativos que no tienen
un término legal méximo para su tramitacion, las demoras injustificadas vulneran el derecho
fundamental al debido proceso de los administrados. Ademas, tal y como la han reconocido la
CIDH y la Corte IDH, la celeridad en los procedimientos de determinacion de la condicion de
refugiado es de especial importancia, habida cuenta de la incertidumbre juridica, los riesgos de
afectacion a sus derechos y la situacion de extrema vulnerabilidad econémica y social en la que
se encuentra la poblacion migrante que solicita refugio.



En criterio de la Sala, el periodo de méas de 2 afios que ha tomado el proceso de determinacion de
la condicion de refugiada de la accionante es irrazonablemente prolongado. Esto, a la luz de los
criterios previstos por la jurisprudencia constitucional e interamericana para valorar la
razonabilidad del plazo en procesos administrativos, a saber: (i) la complejidad del asunto, (ii) la
conducta del MRE y (iii) la situacion de vulnerabilidad y actividad procesal de la sefiora Capielo
de Romero.

Complejidad del asunto

La Sala considera que, sin perjuicio de la saturacién administrativa a la que se ha enfrentado el
MRE derivada del crecimiento exponencial de peticiones de proteccion internacional, la solicitud
de refugio de la sefiora Capielo de Romero tiene una complejidad baja.

La crisis humanitaria de la Republica Bolivariana de Venezuela ha generado "el mayor éxodo del
hemisferio occidental en los Gltimos 50 afios"[240]. Mas de 7 millones de personas han salido de
Venezuela buscando proteccion y méas de 1 millén han solicitado asilo o el reconocimiento del
estatus de refugiado en paises vecinos[241]. EI MRE informé que, debido a esta crisis
migratoria, las solicitudes de refugio en Colombia por parte de ciudadanos venezolanos han
incrementado de forma exponencial: el nimero de solicitudes radicados pasé de "seiscientos
veinticinco (625) en el afio 2017, a mas de 6.832 en el tiempo transcurrido entre el 1°de enero y
el 31 de julio del afio 2023, lo que representa un aumento del 993% en los Gltimos siete (7)
afios". Naturalmente, este crecimiento exponencial ha producido una saturacién de la capacidad
institucional del MRE que afecta indefectiblemente los tiempos en los que se gestiona
individualmente cada una de las solicitudes.

La Sala reconoce que la magnitud del incremento en la radicacion de solicitudes, la saturacion
institucional que esta produce, asi como el impacto que causa en la celeridad de la tramitacion de
cada una de las solicitudes de refugio, constituye una problematica estructural que requiere la
adopcion de medidas legales, administrativas y financieras, asi como la intervencion y
articulacién de multiples entidades del Estado. En criterio de la Sala, sin embargo, esta
problematica no supone que todas las solicitudes de refugio tengan, individualmente
consideradas, un alto nivel de complejidad y tampoco es una razdn suficiente que justifique
cualquier demora. Por el contrario, existen solicitudes que, como la de la sefiora Capielo de
Romero, no presentan complejidad alguna.

En respuesta a los autos de pruebas, el MRE inform6 a la Corte que existen multiples factores
que inciden en la complejidad de cada solicitud de refugio, a saber: (i) la "facilidad para
contactar al solicitante”, (ii) el "tipo de decision adoptada”, (iii) la "legibilidad de los documentos
y evidencias aportadas por el solicitante”, (iv) el "tiempo de respuesta de las entidades
requeridas" y (v) los "requerimientos de traduccion e intérprete". En este sentido, la entidad
accionada sefialé que las solicitudes sencillas, en las que no se presenta ninguno de estos
factores, pueden ser resueltas en un término de 3 meses. En contraste, las mas complejas pueden
tardar 3 afios[242].

La Sala considera que, en atencidn a estos factores, la solicitud de refugio de la sefiora Capielo de
Romero es de complejidad baja. EI MRE no expuso ninguin argumento que permita concluir,
siquiera prima facie, que algunos de los factores que inciden en la complejidad esta presente en

la solicitud de refugio de la accionante. La revision del expediente administrativo y las pruebas
aportadas en el presente tramite de tutela evidencian que, en el proceso de determinacién de la
condicion de refugiada de la sefiora Capielo de Romero, el MRE no ha tenido ninguna dificultad



en contactar a la accionante, no ha requerido traduccién de documentos y las entidades
requeridas no han tardado en contestar los requerimientos.

Por otra parte, la Sala advierte que mediante la Resolucion No. 3386 de 2020, el MRE reconocid
como refugiado al sefior Giovanny Ramon de Capielo, hijo de la accionante. Por esta razén, en
su solicitud de refugio de 2 de agosto de 2021, la accionante solicité al MRE aplicar el principio
de unidad familiar, lo que, en criterio de la Sala, facilitaba el estudio probatorio de su solicitud.
Esto, debido a las similitudes que existen en el perfil de la accionante y de su hijo, las
circunstancias personales que motivaron la migracion forzada y las condiciones en el pais de
origen[243].

Conducta del MRE

La Sala Plena considera que las conductas y omisiones del MRE han incidido de forma negativa
en la tramitacion oportuna de la solicitud de refugio de la accionante.

La Sala reconoce que, en términos generales, el MRE ha tramitado la solicitud de refugio de la
sefiora Capielo de Romero conforme a (i) las etapas del procedimiento previstas en el Decreto
1067 de 2015y (ii) el sistema de turnos. Asimismo, la Sala Plena reconoce que el MRE ha
implementado medidas para tratar de responder al incremento exponencial en la presentacion de
solicitudes de refugio que han sido presentadas en los Gltimos afios y atender la congestion y
saturacion institucional. En particular, la Sala Plena resalta que, en el afio 2022, el MRE
implemento un "Plan de Choque, tendiente a la descongestion de mas de 12.000 expedientes
radicados entre los afios de 2019 y 2020. Para tal fin, se contrataron 52 profesionales”. De otro
lado, a inicios de 2023 "formul6 un Proyecto de Inversion encaminado a superar el rezago de
solicitudes a través de la contratacion de 20 profesionales con el proposito de depurar y tramitar
de forma acelerada las solicitudes pendientes de los afios 2021 y 2022".

No obstante, la Sala Plena considera que (a) el MRE impuso barreras administrativas
irrazonables a la sefiora Capielo de Romero y (b) las medidas estructurales implementadas para
atender la saturacion y congestion han sido insuficientes en atencion a la magnitud de la crisis
migratoria y el dramatico crecimiento exponencial en la radicacion de solicitudes de refugio:

(a) La Sala constata que el MRE impuso barreras administrativas irrazonables a la sefiora
Capielo de Romero que ignoraron que es un sujeto de especial proteccidn constitucional, pues es
una persona de la tercera edad (90 afios) con diversos padecimientos de salud. Estas barreras
incidieron negativamente en la celeridad de la tramitacion de su solicitud de refugio.

La Sala reitera y reafirma que los sujetos de especial proteccion constitucional, como las
personas de la tercera edad, son titulares de una proteccion procesal cualificada en los
procedimientos administrativos. Esta proteccion procesal cualificada exige que, conforme al
articulo 13.3 de la Constitucion, la administracién emplee enfoques diferenciales y adopte
medidas afirmativas o ajustes razonables, de modo que estos sujetos puedan participar en
condiciones de igualdad sustantiva. La Corte Constitucional, la CIDH y la ACNUR han sefialado
que, en el marco de los procesos de determinacion de la condicion de refugiado, la autoridad
migratoria debe (i) brindar asistencia, orientacion y asesoramiento en la tramitacién de las
solicitudes y (ii) adoptar ayudas juridicas a los solicitantes que se encuentran en condiciones de
vulnerabilidad.

La Sala considera que el MRE desconoci0 la especial proteccién constitucional de la que era
titular la sefiora Capielo de Romero. Como se expuso en la seccion 4.1. supra, el 5 de octubre de



2022, la accionante radicé un derecho de peticién en el que solicité que la entidad aplicara un
enfoque diferencial en el trdmite de su solicitud. En particular, solicito que la fase de entrevista,
prevista en el articulo 2.2.3.1.5.1. del Decreto 1067 de 2015, se llevaré a cabo "de manera virtual
0 por escrito™, habida cuenta de sus limitaciones de movilidad. EI MRE, sin embargo, no
contesto a esta solicitud. En efecto, fue sélo después de la interposicion de la tutela y, mas
especificamente, en cumplimiento de la orden de tutela proferida en segunda instancia por la Sala
Tercera de Decision de Familia del Tribunal Superior de Bogota, que, el 9 de diciembre de 2022,
el MRE remiti6 a la accionante via correo electronico el cuestionario de entrevista personal
escrita. En este sentido, la Sala advierte que el MRE tardé mas de dos meses en responder la
solicitud de entrevista virtual que llevo a cabo a la accionante.

La Sala Plena reitera que, conforme a la jurisprudencia constitucional, el derecho de peticion
tiene estrecha relacion con el debido proceso administrativo. Esto, debido a que un “buen
namero de las actuaciones en las que debera aplicarse el debido proceso se originan en el
ejercicio [del derecho de peticidn], y ademéas porque en tales casos el efectivo respeto del
derecho de peticion dependera, entre otros factores, de la cumplida observancia de las reglas del
debido proceso”[244]. En este sentido, la efectiva puesta en conocimiento de la respuesta que se
brinde a una peticion incoada —la cual debe ser de fondo, clara y congruente— es relevante para el
ejercicio del derecho al debido proceso[245]. En este caso, la falta de respuesta a la solicitud no
solo implicd una violacion al derecho de peticidn, sino que, ademas, demord injustificadamente
la culminacion de la etapa de entrevista y desconocié la especial proteccién constitucional de la
que la accionante era titular.

(b) El retraso en la tramitacion de la solicitud de refugio de la sefiora Capielo de Romero también
responde a que (i) las medidas que el MRE ha implementado para superar la congestion y
saturacion institucional han sido insuficientes y (ii) el MRE no ha adoptado enfoques
diferenciales ni criterios de priorizacion en el proceso de reconocimiento de la condicion de
refugiado que permitan proteger los derechos de los sujetos de especial proteccion constitucional
de forma prevalente.

La Sala observa que las medidas que el MRE ha implementado son insuficientes, por las
siguientes tres razones:

Primero. En el trdmite de tutela, el MRE ha enfatizado que una de las principales causas de la
saturacion y congestion en la tramitacion de las solicitudes de reconocimiento del estatus de
refugiado es la "capacidad humana limitada" y "la falta de personal para atender con celeridad la
gestion de las solicitudes". No obstante, la Sala advierte que las medidas adoptadas en los
ultimos afos para atender esta problematica han sido insuficientes. En efecto, el MRE certifico
que en los ultimos afios apenas ha contado con 16 funcionarios de planta para resolver todas las
solicitudes. De otro lado, la Sala advierte que, aunque el Plan de Choque que fue implementado
contribuyd a resolver 12.000 solicitudes represadas de los afios 2019 y 2020, actualmente no esta
vigente. Ademas, el Proyecto de Inversion encaminado a superar el rezago de solicitudes a través
de la contratacion de 20 profesionales sélo serd implementado en el primer trimestre de 2024.

La Sala observa que la radicacion de solicitudes de refugio sigue incrementando y, segin MRE,
su capacidad operativa contina desbordada. A esto se suma que, de acuerdo con los informes de
respuesta a los autos de pruebas, el MRE informd a la Corte que estima que el numero de
solicitudes de refugio seguira incrementando, habida cuenta de "la apertura, el 19 de junio de
2023, de los centros de procesamiento de solicitudes de asilo del Gobierno de Estados Unidos en
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Colombia para ciudadanos de Cuba, Venezuela y Haiti"[246]. Asimismo, manifest6 su



preocupacion acerca de "la dependencia por parte del Estado Colombiano de la cooperacién
internacional para el tratamiento de las solicitudes de refugio”. Al respecto, manifesto que el
"Estado colombiano depende de terceros en una de las funciones que implican el mayor ejercicio
de su soberania, como lo es la administracion de la poblacion extranjera en su territorio. Lo
anterior resulta sumamente riesgoso desde el punto de vista de la administracion y seguridad de
la informacion, pues la rotacion del personal es muy alta™.

En este sentido, la Sala observa con preocupacion que, a pesar de haber diagnosticado que la
falta de personal es una de las principales barreras en el tramite de las solicitudes de refugio, el
MRE no ha implementado soluciones adecuadas para atenderla.

Seqgundo. EI MRE no ha adoptado medidas iddneas y suficientemente eficaces para superar otras
barreras legales y administrativas que también afectan la celeridad del tramite. En respuesta a los
autos de pruebas proferidos en el trdmite de revision, el MRE inform¢ a la Corte que, ademas de
la falta de personal, existen otros obstaculos en el examen de las solicitudes. Estos incluyen,
entre otros, (i) la falta "de un sistema de Gestion apropiado para el trdmite de miles de
solicitudes"; (ii) "gestion manual a través de correo electrdnico, lo cual ralentiza el proceso” (iii)
las carencia de un espacio fisico que permita ejecutar las entrevistas en la ciudad de Bogota y (iv)
la inexistencia de "causales de inadmision que permitan resolver de manera expedita aquellas
solicitudes que provienen de migrantes econdmicos con el mero interés de regularizar su
situacion”. La Sala observa, sin embargo, que el MRE no ha adoptado medidas para contrarrestar
estas dificultades.

Tercero. EI MRE no ha adoptado criterios de priorizacion con enfoque diferencial para la
tramitacion de las solicitudes de refugio de solicitantes que, como la accionante, son sujetos de
especial proteccidn constitucional o se encuentran en una situacion de extrema vulnerabilidad
econdmica y social. EI MRE sostuvo que la tramitacion de las solicitudes se rige por el sistema
de turnos y, por lo tanto, la priorizacién vulneraria el derecho a la igualdad. Asimismo,
argumento que la adopcion de enfoques diferenciales o criterios de priorizacion no es
operativamente posible debido a que muchos solicitantes son sujetos de especial proteccion
constitucional o tienen algun grado de vulnerabilidad social y economica.

La Sala Plena reitera que los sistemas de turnos son mecanismos prima facie razonables de
ordenacién y racionalizacién administrativa. Sin embargo, conforme a la jurisprudencia
constitucional, el articulo 13.3 de la Constitucion exige que los sistemas de turnos integren
enfoques diferenciales y criterios de priorizacion que consulten "el nivel de vulnerabilidad"[247]
de los beneficiarios y solicitantes. En este sentido, este tribunal ha indicado que, en algunas
circunstancias, es imprescindible priorizar el estudio de las solicitudes elevadas a la
administracion por parte de sujetos que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad o
"pertenece[n] a uno de los grupos de especial proteccion constitucional como son las madres
cabeza de familia, personas en situacion de discapacidad, adultos mayores, entre otros"[248].

La Sala Plena advierte que el Decreto 1067 de 2015 no contiene criterios de priorizacion para la
tramitacion de las solicitudes que permitan brindar una solucién mas expedita a las solicitudes de
personas gue se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad, se enfrentan a mayores
riesgos de persecucién o forman parte de algin grupo de sujetos de especial proteccion, tales
como madres de cabeza de familia, nifios, nifias y adolescentes, y adultos de la tercera edad. Esto
implica que el MRE otorga un trato paritario a todos los solicitantes con independencia de su
situacion de vulnerabilidad concreta. Este trato paritario entre solicitantes con distintos niveles
de vulnerabilidad desconoce el articulo 13.3 de la Constitucién y profundiza los riesgos de



afectacion de los derechos fundamentales de aquellos sujetos que se encuentran en estado de
debilidad manifiesta.

En resumen, la Sala considera que la conducta del MRE incidi6 negativamente en la tramitacion
célere y oportuna de la solicitud de la sefiora Capielo de Romero. Esto, porque (i) tardé mas de
dos meses en responder a la solicitud de la accionante, encaminada a que se le permitiera llevar a
cabo la audiencia de forma virtual. De otro lado, (ii) las medidas que ha adoptado para atender la
saturacion y congestion en el tramite de las solicitudes han sido insuficientes y no tienen ninguna
consideracion por los derechos de los solicitantes que se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad econdmica y social, se enfrentan a mayores riesgos de persecucién o forman parte
de grupos poblacionales que, conforme al articulo 13.3 de la Constitucidn, son titulares de
proteccion constitucional reforzada.

Situacion de vulnerabilidad vy actividad procesal de la sefiora Capielo de Romero.

La sefiora Capielo de Romero es un sujeto de especial proteccion constitucional. Esto es asi,
debido a que actualmente es una mujer de la tercera de edad (90 afios) y padece de multiples
quebrantos de salud. De acuerdo con las pruebas que fueron aportadas al expediente, la
accionante ha sufrido de desnutricion y lleg6 a pesar menos de 36 kilos. Ademas, informé que su
estado de salud "es deficiente, pues t[iene] problemas de movilidad, osteoporosis, osteopenia,
problemas respiratorios, visuales y auditivos"[249]. En criterio de la Sala, la avanzada edad, asi
como los graves quebrantos de salud, permiten concluir que la accionante se encuentra en una
situacion de extrema vulnerabilidad que ameritaba un tratamiento preferencial y una solucion
mas expedita de su solicitud de refugio. El MRE, sin embargo, no tuvo en cuenta la situacion
juridica y factica de la sefiora Capielo de Romero en el trdmite de la solicitud de refugio y no
adopto ninguna medida de trato preferente.

Por otra parte, la Sala Plena advierte que la sefiora Capielo de Romero ha actuado con debida
diligencia en el marco del procedimiento de reconocimiento del estatus de refugiada. No existe
ninguna prueba en el expediente que permita concluir, siquiera prima facie, que sus acciones u
omisiones han obstaculizado el tramite de la solicitud. Por el contrario, la accionante ha
cumplido plenamente con sus deberes procesales.

Conclusion sobre la vulneracion del plazo razonable. En sintesis, la Sala Plena concluye que el
MRE vulnerd la garantia de plazo razonable y, en consecuencia, el derecho fundamental al
debido proceso administrativo de la accionante porque el trdmite de su solicitud se ha prolongado
injustificadamente por mas de dos afios. El plazo que ha tomado el trdmite de la solicitud de
refugio de la accionante supera los limites de la razonabilidad debido a que (i) la solicitud de la
accionante es sencilla y no tiene una especial complejidad, (ii) las acciones y omisiones del MRE
han incidido negativamente en la celeridad del procedimiento; (iii) la sefiora Capielo de Romero
ha actuado con diligencia en el procedimiento y (iv) es una mujer de la tercera edad que, debido a
su critica condicion de salud y avanzada edad (90 afios), requiere de una pronta resolucién de su
solicitud.

Remedios

Con el proposito de subsanar la violacion al derecho fundamental al debido proceso
administrativo de la accionante, la Sala adoptara las siguientes 6rdenes y remedios:

Primero. Ampararéa el derecho fundamental al debido proceso administrativo de la sefiora



Capielo de Romero.

Sequndo. Ordenaré al MRE que, si no lo ha hecho, en el término de 1 mes contado a partir de la
notificacion de la presente sentencia, adopte una decision definitiva respecto de la solicitud de
refugio de la sefiora Capielo de Romero[250]. La Sala considera que en este caso es procedente
ordenar al MRE priorizar la decision sobre la solicitud de la accionante debido a que se cumplen
los requisitos jurisprudenciales a los que se supeditan las 6rdenes de priorizacién. En efecto, la
Sala observa que (i) la sefiora Capielo de Romero se encuentra en una situacion de extrema
vulnerabilidad, habida cuenta de su avanzada edad (90 afios) y su estado critico de salud; y (ii) el
MRE vulnerd la garantia procesal de plazo razonable.

Tercero. Ordenara al Gobierno Nacional que, dentro de los 6 meses siguientes a la notificacion
de esta sentencia:

Disefie e implemente una Politica Publica para resolver la problematica estructural de saturacion
y congestion en el trdmite de las solicitudes de refugio. Esta Politica Publica deber estar
encaminada a superar las barreras y obstaculos administrativos, financieros y normativos que, de
acuerdo con el Ministerio de Relaciones Exteriores, inciden de forma negativa en la tramitacion
expedita de las solicitudes de refugio. El Gobierno Nacional podra invitar a la sociedad civil y
ACNUR a participar en el disefio de la Politica PUblica mediante la formulacion de propuestas y
la socializacion de buenas practicas y estandares internacionales. La Corte considera que es
procedente ordenar el disefio e implementacion de esta politica publica habida cuenta de que, en
el marco del trdmite de revision, se constatd que, (i) a pesar de los planes de chogue e inversion
que el MRE ha adoptado desde el afio 2019, la saturacién administrativa se mantiene y podria
incluso incrementar en el corto y mediano plazo; y (ii) existen maltiples barreras administrativas,
legales y financieras que inciden en la celeridad del tramite, las cuales pueden requerir la
intervencion, no solo del MRE, sino de entidades que forman parte de diferentes sectores.

Lleve a cabo los ajustes reglamentarios que correspondan para: (i) fijar un término procesal
maximo para resolver las solicitudes de refugio, el cual debera ponderar la complejidad
probatoria de los procesos de solicitud de refugio y la situacion de vulnerabilidad, asi como
riesgos de afectacion de derechos, a los que los solicitantes de refugio se enfrentan; e (ii)
implementar criterios de priorizacion con enfoque diferencial en la tramitacion de las solicitudes
de refugio que consulten: (a) el nivel de riesgo en el que se encuentra el solicitante, derivado de
las causas que motivaron su migracién forzada; (b) el nivel de vulnerabilidad al que se enfrenta
el solicitante, de modo que se prioricen las solicitudes de aquellas personas que se encuentran en
una situacion de extrema vulnerabilidad econdmica y social (vgr., estado de salud, pobreza
extrema etc.); y (c) la pertenencia del solicitante a uno de los siguientes grupos de sujetos de
especial proteccion constitucional: nifios, nifias y adolescentes, mujeres embarazadas, madres
cabeza de familia, personas en situacién de discapacidad y personas de la tercera edad.

Presunta vulneracion de los derechos fundamentales al asilo y a la igualdad derivada de la
aplicacion de la exigencia prevista en el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto
1067 de 2015

Delimitacion del asunto objeto de revision. La sefiora Capielo de Romero argumenta que el MRE
y la UAEMC violaron su derecho fundamental de asilo al informarle que, conforme al paragrafo
transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, debia renunciar a la solicitud de
refugio si deseaba obtener el PPT. Lo anterior, con fundamento en cuatro argumentos:



El SC-2 concede a los migrantes que solicitan refugio una proteccién iusfundamental y acceso a
servicios u oferta social del Estado més limitada que el PPT.

El MRE y la UAEMC no explicaron las razones por las cuales (i) no puede existir concurrencia
entre el SC-2 y el PPT y (ii) es necesario “restringir la posibilidad de que el PPT pueda ser
otorgado a personas que se encuentran en el tramite de la solicitud de refugio”.

El Estatuto Temporal de Proteccion (ETPMV) y la institucion del refugio son complementarias,
no excluyentes. Segun la accionante, la finalidad del ETPMV, es “como su nombre lo indica,
complementar, de manera que se refuerce y no se socave el régimen general de proteccion de
refugiados”.

El 9 de noviembre del 2022, la UAEMC la contacto para informarle que “para continuar con la
solicitud del PPT, tendr[ia] que escoger si desea continuar con el tramite de su solicitud de
refugio, o si opta por el PPT”. Lo anterior, “pese a que [su] PPT no se encontraba aprobado,
incurriendo en un accionar contrario al deber ser que la misma Autoridad plasma en su
respuesta”. En su criterio, “esta problematica se puede documentar en multiplicidad de casos en
los cuales Migracion Colombia ha solicitado el desistimiento de la solicitud de reconocimiento
de la condicion de refugiado a personas cuyo PPT aln no ha sido aprobado”[251].

ACNUR y el Consejo Noruego para los Refugiados presentaron argumentos que, en términos
generales, coinciden con las alegaciones de la accionante. De un lado, ACNUR sostuvo que a
diferencia del PPT, el SC-2 (i) no es un documento de identificacién, (ii) no es un documento
habilitante para ejercer el derecho al trabajo y (iii) no "permite el acceso integral a otros derechos
u oferta social del Estado". En criterio de ACNUR, estas circunstancias incrementan las
condiciones de vulnerabilidad de los solicitantes de refugio y crean una "dependencia de la
asistencia humanitaria”. Asimismo, resalté que en atencién a las limitaciones para que los
solicitantes de refugio puedan trabajar, "la decision de desistir del procedimiento podria estar
viciada en su voluntariedad, aun si las personas afirman haber tomado la decision de forma libre
o voluntaria”. En consecuencia, manifestd que "deberia adoptarse una decision que permita un
mejor acceso a derechos para las personas solicitantes de la condicion de refugiado, que las
beneficie sin distincion de la nacionalidad, y en atencién a sus necesidades de proteccion
internacional“[252].

En el mismo sentido, el Consejo Noruego para los Refugiados sefialé que "el salvoconducto
[otorgado a los solicitantes de refugio] es un documento limitado porque se ha evidenciado que
(...) no es valido para obtener el diploma de bachiller [y] lograr el acceso al sistema bancario”. En
este sentido, concluyo que "la figura del desistimiento de la solicitud puede estar impulsada por
las condiciones de desatencion y limitaciones en el acceso a derechos y servicios en las que
recaen las personas cuando sus condiciones de vida estan desprotegidas por el sistema de
proteccidn nacional e internacional que convergen en el pais”. A juicio del CNR, esto supone que
la decision de los migrantes es "desesperada [pues] se debe decidir sobre qué medida resulta mas
oportuna, a pesar de que su necesidad puntual sea la proteccion internacional”.

El MRE y la UAMEC, por su parte, argumentaron que no violaron el derecho de asilo al exigir a
la accionante desistir del tramite de refugio como condicion para expedir el PPT. Esto, porque
esta exigencia esta prevista en el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067
de 2015, el cual, ademas, prevé que el PPT y el salvoconducto SC-2 son excluyentes. Asimismo,
resaltaron que las figuras de regularizacién migratoria, tales como el PPT, no pueden equipararse
a la institucion del refugio. En su criterio, "no hay ninguna evidencia que soporte que los Estados



de manera autébnoma, ejerciendo el principio de discrecionalidad, en aplicacion de la
Constitucion y las leyes relativas a la migracion de extranjeros en Colombia, deba contemplar su
permanencia indefinida en el territorio colombiano™[253].

Problema juridico. En atencion a las posiciones de las partes y vinculadas, la Sala Plena debe
resolver el siguiente problema juridico:

¢EI MRE y la UAEMC vulneraron los derechos fundamentales al asilo e igualdad de la
accionante al informarle que, conforme al paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del
Decreto 1067 de 2015 -modificado por el Decreto 216 de 2021- debia renunciar a la solicitud de
refugio si deseaba obtener el PPT?

La Sala Plena reconoce que, en la accion de tutela, la sefiora Capielo de Romero no solicito
expresamente el amparo del derecho fundamental a la igualdad. No obstante, la Sala Plena
considera que, en ejercicio de sus facultades extra y ultra petita en materia de tutela, debe
examinar si las accionadas vulneraron este derecho. La Corte Constitucional ha reiterado que el
juez de tutela esta habilitado para emitir fallos extra y ultra petita. Esto implica que, a diferencia
del juez ordinario, su competencia no esta limitada a (i) las situaciones de hecho relatadas en la
demanda[254]; (ii) las pretensiones del actor[255], ni (iii) los derechos invocados por este[256].
Segun la jurisprudencia constitucional, el juez de tutela debe ejercer sus facultades oficiosas[257]
con el objeto de establecer los hechos relevantes y, en caso de no tenerlos claros, indagar por
ellos, adoptar las medidas idoneas para el restablecimiento del ejercicio de las garantias
iusfundamentales y “resguardar todos los derechos que advierta comprometidos en determinada
situacion”[258]. Por esta razon, puede conceder el amparo a partir de situaciones o derechos no
alegados y “maés alla de las pretensiones de las partes”[259].

Con fundamento en tales consideraciones, la Sala Plena encuentra que es procedente
pronunciarse sobre la vulneracién del derecho a la igualdad en este caso. Esto, por tres razones.
Primero, en respuesta a los autos de pruebas, la accionante manifestd que el SC-2 otorga una
proteccion y acceso a derechos mucho mas restringida o menos favorable que el PPT. Segundo,
ACNUR, el CNR vy los terceros intervinientes se refirieron a este punto y sefialaron que el trato
menos favorable para los migrantes venezolanos que solicitan refugio, que se deriva de las
diferencias entre el SC-2 y el PPT, implica que la decision de desistir de la solicitud de refugio
esta motivada por la situacion de desproteccidon en la que se encuentran y, ademas, puede estar
viciada en su consentimiento. Tercero, en casos analogos que han sido resueltos por la Corte (T-
223 de 2023), los accionantes han alegado que la figura del desistimiento voluntario vulnera el
derecho a la igualdad de los migrantes venezolanos que solicitan refugio[260]. Por lo demas, la
Sala advierte que la imposibilidad de que los migrantes venezolanos que solicitan refugio puedan
obtener el PPT, supone una diferencia de trato que, en principio, podria ser discriminatoria. Por
lo tanto, es necesario emitir un pronunciamiento de fondo sobre este punto.

Metodologia de decision. Para resolver el problema juridico planteado, la Sala Plena seguira la
siguiente metodologia. En primer lugar, se referira al principio de no discriminacion por estatus
migratorio y al derecho a la igualdad de goce y ejercicio de derechos econémicos, sociales y
culturales de los migrantes que solicitan refugio (seccion 5.3.1 infra). En segundo lugar,
caracterizara el SC-2 y el PPT conforme al Decreto 1067 de 2015y la jurisprudencia
constitucional (seccion 5.3.2 infra). En tercer lugar, se referira a la figura del desistimiento
voluntario de la solicitud de refugio como requisito para obtener el PPT, la cual se encuentra
prevista en el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, modificado
por los articulos 16, 17 y 18 del Decreto 216 de 2021 (seccion 5.3.3 infra). Por Gltimo, con



fundamento en tales consideraciones, resolvera el caso concreto (seccion 5.3.4 infra).

El principio de no discriminacién por estatus migratorio frente al goce y ejercicio de derechos
econdmicos, sociales y culturales

Conforme a la Constitucion y al derecho internacional de los derechos humanos, el Estado debe
garantizar el goce y ejercicio de los derechos econémicos, sociales y culturales de los migrantes
que solicitan refugio sin discriminacion.

El articulo 100 de la Constitucion dispone que "los extranjeros disfrutaran en Colombia de los
mismos derechos civiles que se conceden a los colombianos”. Asimismo, dispone que los
extranjeros gozaran, en el territorio de la Republica, de las garantias concedidas a los nacionales.
No obstante, precisa que "la ley podra, por razones de orden publico, subordinar a condiciones
especiales o negar el ejercicio de determinados derechos civiles a los extranjeros™. Con
fundamento en estas disposiciones, la Corte Constitucional ha sefialado que (i) en principio, los
extranjeros deben gozar de los mismos derechos fundamentales -tanto civiles, como econémicos
sociales y culturales- que los nacionales[261] y (ii) los migrantes que solicitan refugio no pueden
ser discriminados en razén de su estatus migratorio[262]. Esto implica que, las diferencias de
trato entre los migrantes que solicitan refugio y otros extranjeros, que estén fundadas en su
estatus migratorio, sélo seran validas si satisfacen el juicio integrado de igualdad desarrollado
por la jurisprudencia constitucional.

El principio de no discriminacion por estatus migratorio frente al goce y ejercicio de derechos
econdmicos, sociales y culturales también se encuentra consagrado en otros instrumentos que
forman parte del bloque de constitucionalidad. En particular, el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) y la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (CADH).

El articulo 2.2. del PIDESC dispone que los Estados Parte se comprometen a garantizar el
ejercicio de los derechos que en él se enuncian, "sin discriminacion alguna por motivos de raza,
color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra indole, origen nacional o social, posicién
econdmica, nacimiento o cualquier otra condicién social" (subrayado fuera del texto). En la
Observacion General No. 20, el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (en
adelante, el “Comité DESC”), establecié que, en principio, los DESC son aplicables a todas las
personas, incluidos los no nacionales, “como las personas refugiadas, solicitantes de asilo,
apatridas, los trabajadores migratorios y las victimas de la trata internacional,
independientemente de su condicion juridica y de la documentacion que posean” (subrayado
fuera del texto)[263]. Asimismo, en la "Declaracion sobre las Obligaciones de los Estados con
respecto a los refugiados y los migrantes”, emitida en el afio 2017, este comité sostuvo que "el
ejercicio de los derechos reconocidos en el Pacto no debe estar supeditado a la condicidn juridica
de las personas afectadas”. Por lo tanto, "a la espera de una decision sobre su solicitud para ser
reconocidos como refugiados, debe concederse a los solicitantes de asilo un estatuto temporal
que les permita disfrutar de los derechos econdmicos, sociales y culturales sin discriminacién”
(subrayado fuera del texto)[264].

El principio de no discriminacién por estatus migratorio no es absoluto. EI numeral 3° del

articulo 2° del PIDESC reconoce que "[l]os paises en desarrollo, teniendo debidamente en cuenta
los derechos humanos y su economia nacional, podran determinar en qué medida garantizaran los
derechos econdmicos reconocidos en el presente Pacto a personas que no sean nacionales suyos".



El Comité DESC ha precisado, sin embargo, que esta disposicion es de interpretacion restrictiva
y prevé una "excepcion limitada al principio de no discriminacién por motivos de nacionalidad
en el disfrute de los derechos amparados por el Pacto™. Esto, por tres razones. Primero, esta
excepcion "se aplica unicamente a los paises en desarrollo y solo se refiere a los derechos
economicos, en particular al acceso al empleo”. Segundo, esta disposicion habilita a los Estados
a "determinar en qué medida garantizaran esos derechos, pero no les permite denegar por
completo su disfrute"[265]. Tercero, en cualquier caso, las limitaciones a los derechos deben
satisfacer las exigencias generales previstas en el articulo 4° del PIDESC[266], lo que implica
que deben estar determinadas en la ley y tener por objeto promover el bienestar general en una
sociedad democrética.

En el mismo sentido, el articulo 1.1 de la CADH prevé el principio de igualdad y no
discriminacion y dispone que el "origen nacional o social™ es un criterio prohibido de
discriminacion. En tales téerminos, la Corte IDH ha reiterado que los Estados deben respetar,
proteger y garantizar los derechos de toda persona "independientemente de la nacionalidad o del
estatus migratorio de las personas protegidas”[267]. Asimismo, ha indicado que “la calidad
migratoria de una persona no puede constituir, de manera alguna, una justificacion para privarla
del goce y ejercicio de sus derechos humanos, entre ellos los de caracter laboral’[268].

La Comision IDH también ha reconocido el principio de no discriminacion por estatus
migratorio. La Seccién 1V de la Resolucién 04/19 sobre los Principios Interamericanos sobre los
derechos humanos de las personas migrantes, refugiadas, apatridas y victimas de trata, preve la
necesidad de garantizar ciertos derechos, cuyo acceso debe ser facilitado a todas las personas
migrantes, refugiadas, solicitantes de asilo y otras personas con necesidades de proteccion
internacional. Esta proteccion incluye el acceso al acervo de todos los derechos econémicos,
sociales, culturales y ambientales, tales como a la salud (principio 35), al trabajo (principio 36), a
la educacion (principio 37), a la vivienda (principio 38) a la cultura (principio 39).

La CIDH ha enfatizado que "el acceso a los DESC debe ser facilitado desde la solicitud [de asilo]
y durante todo el tramite de los procedimientos, evitdndose, por ende, que las personas sean
invisibilizadas y sometidas a situaciones de explotacion. Esto, porque el goce de estos derechos
"es lo que proporciona a las personas con necesidades de proteccion internacional obtener la
integracion local (considerada una solucion duradera), la cual solo sera efectiva si el acceso a los
derechos ocurre en condiciones de igualdad y no discriminacion respecto a los nacionales". Asi
lo expreso recientemente en una recomendacion emitida en abril de 2018, dirigida al Estado de
Costa Rica. La Comision IDH constatd que las autoridades costarricenses brindaban a las
personas nicaragiienses que solicitaban refugio un documento provisional que les acreditaba
como solicitantes de la condicion de refugio, el cual, no autorizaba inmediatamente el acceso al
trabajo. A juicio de la CIDH, esta practica implicaba un trato diferenciado para acceder a un
DESC (trabajo) con base en la condicion migratoria de las personas. Por lo tanto, "nicamente
podria ser considerada legitima cuando persiga un objetivo valido, sea razonable y proporcional™.
Sin embargo, el Estado no probd y la CIDH tampoco pudo "identificar una justificacion
razonable o un objetivo valido que legitime la diferenciacién"[269].

Por esta razon, con fundamento en el principio de no discriminacion por estatus migratorio, y en
atencion a la "condicion de vulnerabilidad estructural que enfrentan las personas migrantes”, la
CIDH inst0 al Estado de Costa Rica a "adoptar tanto medidas legislativas como administrativas
para que, en el marco del procedimiento para el reconocimiento de la condicion de refugiado, las
personas que han manifestado presentar necesidades de proteccion internacional a través de su



solicitud de asilo, puedan acceder a un permiso laboral desde el momento en el que presentan
dicha solicitud, sin distincion alguna”[270].

En sintesis, la Constitucion y el derecho internacional de los derechos humanaos, (i) los migrantes
que solicitan refugio deben ser, en principio, titulares de los mismos DESC que el resto de los
extranjeros y ciudadanos, (ii) el estatus migratorio es un criterio prohibido o sospechoso de
discriminacion. Por lo tanto, (iii) las diferencias de trato en cuanto al acceso, goce y ejercicio de
DESC, que estén fundadas en el estatus migratorio, son prima facie contrarias a la Constitucion y
solo seran vélidas si satisfacen el juicio integrado de igualdad, lo que implica constatar que estén
justificadas y sean razonables y proporcionadas.

Caracterizacion del SC-2 y el PPT. Reiteracion de jurisprudencia

El salvoconducto de permanencia SC-2. El articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015,
adicionado por el articulo 17 del Decreto 216 de 2021, prevé que los solicitantes de refugio
tienen derecho a contar con un salvoconducto de permanencia temporal SC-2 en Colombia. En
este sentido, dispone que, una vez radicada la solicitud de refugio, la CONARE solicitard a la
UAEMC la expedicién del salvoconducto SC-2[271]. El salvoconducto SC-2 se expide con una
vigencia de hasta por 6 meses y podra ser prorrogado por un mismo lapso "mientras se resuelve
la solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado™[272].

De acuerdo con el Decreto 1067 de 2015 y la jurisprudencia constitucional[273], el SC-2 es un
documento de regularizacion migratoria temporal en el pais que protege al solicitante contra la
devolucién forzada (non-refoulement). Asimismo, permite al solicitante ser encuestado por el
Sistema de Identificacion de Beneficios de Programas Sociales (SISBEN) y afiliarse al sistema
de seguridad social en salud[274]. Ademas, habilita el acceso al sistema educativo de los nifios,
nifias y adolescentes. La Corte Constitucional ha resaltado, sin embargo, que el SC-2 no es un
documento de identificacion, no permite a su portador salir del pais, tampoco habilita al
solicitante a ejercer el derecho al trabajo y no garantiza la convalidacion de titulos de educacion
ni la obtencién de diplomas[275].

El permiso por proteccion temporal (PPT). Por medio del Decreto 216 de 2021, el Gobierno
Nacional adoptd el Estatuto Temporal de Proteccién para Migrantes VVenezolanos (ETPMV). El
ETPMV es un mecanismo juridico de proteccion temporal dirigido a la poblacion migrante
venezolana que cumpla con ciertas caracteristicas, "el cual parte de la base de caracterizar a este
grupo poblacional a través del Registro Unico de Migrantes Venezolanos y, con posterioridad, y
si se cumplen con ciertos requisitos, otorgar un beneficio de regularizacion conocido como el
permiso por proteccion temporal (PPT)"[276]. Son requisitos para obtener el PPT, (i) estar
incluido en el Registro Unico de Migrantes, (ii) no tener antecedentes, anotaciones ni procesos
administrativos o judiciales en curso, (iii) no tener en curso investigaciones administrativas
migratorias, (iv) no tener en su contra medidas de expulsion, deportacion o sancion econémica
vigente y (V) no tener en curso investigaciones o condenas por delitos cometidos en Colombia.

El PPT habilita a los migrantes venezolanos a[277]: "(i) permanecer en el territorio nacional en
condiciones de regularidad migratoria[278]; (ii) ejercer cualquier actividad u ocupacién legal;
(iii) acceder al Sistema de Seguridad Social; (iv) convalidar titulos ante el Ministerio de
Educacion Nacional; (v) suscribir contratos con entidades financieras; (vi) tramitar tarjetas
profesionales; e (vii) ingresar y salir del territorio colombiano™[279]. El PPT tendra vigencia
"hasta la fecha del Gltimo dia en que rija" el Estatuto Temporal de Proteccidn para Migrantes
Venezolanos (Decreto 216 de 2021), el cual tiene una vigencia de 10 afios[280].



El desistimiento "voluntario” de la solicitud de refugio como requisito para obtener el PPT

El Decreto 216 de 20212811 prescribe que el solicitante de refugio de nacionalidad venezolana
debe incluir y actualizar su informacion en el Registro Unico de Migrantes Venezolanos
(RUMV). De acuerdo con el articulo 4° de la Resolucion 971 de 2021, el RUMYV estuvo
habilitado a partir del 5 de mayo de 2021 y hasta el 28 de mayo de 2022, para los migrantes que
cumplan los siguientes requisitos: (i) encontrarse en territorio colombiano de manera regular
como titulares de un Permiso de Ingreso y Permanencia (PIP), Permiso Temporal de
Permanencia (PTP) o de un Permiso Especial de Permanencia (PEP) vigente, cualquiera sea su
fase de expedicion incluido el PEPFF; (ii) encontrarse en territorio colombiano de manera
regular como titulares de un Salvoconducto de Permanencia SC-2 en el marco del trdmite de una
solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado; (iii) encontrarse en territorio
colombiano de manera irregular a 31 de enero de 2021. Para los migrantes que ingresaron al
territorio colombiano de manera regular a través del respectivo Puesto de Control Migratorio
legalmente habilitado, el RUMV estuvo habilitado hasta el 24 de noviembre de 2023.

Por otra parte, el Decreto 216 de 2021 dispone que el solicitante de refugio “podré, sin afectar su
condicion de solicitante ni su procedimiento de refugio, aplicar por el Permiso por Proteccion
Temporal (PPT)”. No obstante, el articulo 16 del Decreto 216 de 2021 dispone que el PPT y el
SC-2 son excluyentes y no podran concurrir. Por su parte, el paragrafo transitorio del articulo
2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionado por el articulo 17 del Decreto 216 de 2021,
prescribe que, en caso de que se autorice el PPT, el solicitante de refugio debera desistir
“voluntariamente” de su solicitud de refugio si desea obtenerlo:

Articulo 16

()

El ciudadano venezolano que sea titular de un Permiso por Proteccion Temporal no podra contar
con ningun otro tipo de Permiso otorgado por la Unidad Administrativa Especial Migracion
Colombia o visa expedida por el Ministerio de Relaciones Exteriores.

En caso de presentarse la concurrencia entre permisos, incluido el salvoconducto de permanencia
(SC-2) otorgado a los solicitantes de reconocimiento de la condicion de refugiado, la Autoridad
Migratoria cancelard de manera automatica cualquier permiso distinto al Permiso por Proteccion
Temporal (PPT).

Articulo 17

()

Paréagrafo transitorio. (...) El solicitante de reconocimiento de la condicién de refugiado de
nacionalidad venezolana podrd, sin afectar su condicion de solicitante ni su procedimiento de
refugio, aplicar por el Permiso por Proteccion Temporal (PPT). Una vez sea autorizado el PPT y
en concordancia con el articulo 16 del Estatuto Temporal de Proteccion para Migrantes
Venezolanos bajo el Régimen de Proteccién Temporal, el solicitante de nacionalidad venezolana
tendréa la opcion de escoger, si desea continuar con el tramite de su solicitud de refugio, o si opta
por el PPT. Si decide desistir voluntariamente de la solicitud de reconocimiento de la condicion
de refugiado, debera manifestarlo expresamente y por escrito ante el Ministerio de Relaciones
Exteriores, entidad que expedira el acto administrativo correspondiente, en virtud del cual se



archiva su solicitud de refugio por desistimiento voluntario, para que su Permiso por Proteccion
Temporal (PPT) le sea expedido™.

Recientemente, mediante la sentencia T-223 de 2023, la Sexta de Revisién de la Corte
Constitucional se pronuncid sobre el desistimiento de la solicitud de refugio que los migrantes
deben llevar a cabo en caso de quieran obtener el PPT.

Los accionantes -un grupo de migrantes venezolanos que solicitaban refugio- argumentaban que
la figura del desistimiento "voluntario” de la solicitud de refugio, prevista en el paragrafo
transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, vulneraba sus derechos
fundamentales al trabajo y a la igualdad, y era contrario a estandares internacionales de
proteccidn de la poblacion migrante. Esto, por tres razones. Primero, en su criterio, no existia
ninguna razon que justificara que los migrantes venezolanos que solicitaban refugio no pudieran
obtener el PPT, debido a que la proteccidn internacional y la regulacién migratoria no son figuras
excluyentes sino complementarias[282]. Segundo, sostuvieron que esta norma restringia su
derecho al trabajo, pues el SC-2 no los habilitaba para desarrollar ninguna actividad en
Colombia. Tercero, argumentaron que la aplicacion de la exigencia del desistimiento implicaba
"un trato desigual e inequitativo entre quienes se acogen al PPT y quienes continlian su proceso
de reconocimiento de refugiado, y los expone a valoraciones de criterios sospechosos de
discriminacidn que desconocen sus necesidades de proteccion™.

Los accionantes aseguraron gque se encontraban en un estado de incertidumbre y que estaban
convencidos de la necesidad de continuar con la solicitud de reconocimiento de su condicion de
refugio. Sin embargo, manifestaron que (i) tenian presiones econémicas para aceptar el PPT, (ii)
desconocian la fecha de respuesta de la solicitud de reconocimiento como refugiados; y (iii)
temian "las consecuencias que pueda implicar una eventual negativa [del reconocimiento] como
refugiados, luego de solicitar la cancelacion de [sus] PPT, para poder continuar con la solicitud
de proteccion internacional[283].

Por esta razdn, solicitaron ordenar al MRE y la UAEMC habilitar a los solicitantes de
reconocimiento de la condicidn de refugiado de nacionalidad venezolana obtener el PPT de
forma transitoria "hasta que sea decidida de fondo la solicitud de reconocimiento de la condicion
de refugiado™. Asimismo, pidieron ordenar al MRE abstenerse de "promover la renuncia o
desistimiento al proceso de reconocimiento de la condicion de refugiado de las personas en
término de espera de respuesta, hasta tanto se defina la confirmacion del otorgamiento o
negacion del [PPT] mediante decision oficial".

La Sala Sexta concluyd que el desistimiento voluntario de la solicitud de refugio como condicion
para poder obtener el PPT era compatible con la Constitucién y no desconocia los derechos de
los migrantes venezolanos que solicitaban refugio. Esta conclusion estuvo fundada en,
principalmente, los siguientes 3 argumentos:

Primero. Los instrumentos de derecho internacional y de derechos internacional de los derechos
humanos "no fijan criterios especificos de procedimiento que deban seguir los Estados para
determinar la condicidon de refugiado, sino que establecen principios y reglas generales sobre el
tratamiento juridico de los refugiados”. Por esta razon, Colombia tiene un amplio margen de
configuracion respecto del tratamiento juridico de los refugiados y de los procedimientos para la
proteccion de sus derechos.

Sequndo. El articulo 189.2 de la Constitucion asigno al Presidente de la Republica la



competencia para dirigir las relaciones internacionales, lo que lo faculta para "definir politicas
migratorias que regulen el ingreso, la permanencia y la salida de personas de su territorio”. En
ejercicio de tal competencia, el presidente de la Republica expidi6 el Decreto 216 de 2021. Este
decreto establece unas garantias para los solicitantes de reconocimiento de la condicion de
refugio que, en principio, corresponden a los compromisos internacionales y, ademas, reconoce
garantias adicionales. En efecto, (i) con la presentacion de la solicitud de reconocimiento de
refugio, a los solicitantes se les otorga un salvoconducto de expedicion gratuita —SC2- con
independencia de si su ingreso fue por medios regulares o irregulares. Ademas, la legislacion
migratoria (ii) permite que los extranjeros solicitantes de la condicion de refugio puedan afiliarse
al SGSS en salud, como cotizantes o en el régimen subsidiado[284]; (iii) brinda garantias de no
discriminacién y debido proceso en el tramite administrativo[285], tanto a los solicitantes de la
condicion de refugiado, como a los refugiados[286]; (iv) garantiza que las autoridades lleven a
cabo el estudio de solicitudes de refugio presentadas en forma extemporanea; (v) permite
presentar la solicitud de refugio con el documento de identidad del pais de origen y no exige el
pasaporte[287] vy, por ultimo, (vi) fija medidas diferenciadas cuando las solicitudes de refugio
sean presentadas por mujeres o por nifios[288].

Tercero. Por medio del paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, el
Gobierno hizo extensiva una oferta regulatoria de caracter excepcional y temporal a los
migrantes venezolanos (el PPT) que estan solicitando el reconocimiento de la condicion de
refugiado, "pero sin desconocerles la posibilidad de que prefieran declinar de ese ofrecimiento y
mantenerse en su interés de obtener el reconocimiento de la condicién de refugiado”. La
legislacion migratoria permite que el migrante que solicita el refugio "revalle su situacién y
considere que, en realidad, no retne una de las tres condiciones para que se le defina como
refugiado, y, en lugar de someterse a un eventual rechazo de su peticion, prefiera regularizarse
por otra via. En este caso, por el PPT". Esta alternativa "podria facilitar la optimizacion de los
recursos que el Estado tiene en la valoracion de casos que verdaderamente se enmarquen en
situaciones de refugio y promover su tramitacion de forma mas eficiente en beneficio de los
migrantes".

Con fundamento en tales consideraciones, en la sentencia T-223 de 2023 la Sala Sexta concluyé
que "la actuacion de las entidades demandadas no evidencia una conducta que desconozca los
derechos de los actores, pues su actuacion corresponde con la normativa migratoria"”. En
consecuencia, considero que no era "posible acceder a la pretension de los actores de habilitarles
el reconocimiento del PPT hasta que se decida de fondo su solicitud de refugio porque la politica
migratoria ordinaria para los solicitantes de reconocimiento de la condicion de refugiado cumple
con las medidas de proteccion internacional, otorga otras garantias adicionales y les concede un
permiso de permanencia (SC-2) y, por lo tanto, no genera una afectacion de sus garantias™.

Caso concreto

La Sala Plena considera que el MRE y la UAMEC violaron los derechos fundamentales a la
igualdad y de asilo de la accionante al informarle que, si deseaba obtener el PPT, debia renunciar
a su solicitud de refugio. Esto es asi, por dos razones:

La exigencia prevista en el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de
2015, adicionado por el articulo 17 del Decreto 216 de 2021, segun la cual se debe renunciar a la
solicitud de refugio para obtener el PPT, asi como la regla de incompatibilidad entre el SC-2 y el
PPT, restringen el derecho a solicitar asilo de los migrantes que solicitan refugio que se
encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad econémica y social. Asimismo, desconocen el



principio de no discriminacion por estatus migratorio (seccién 5.3.4.1 infra).

La aplicacion de dicha exigencia en el caso de la sefiora Capielo de Romero fue arbitraria debido
a que (i) el MRE inform0 a la accionante que debia renunciar a la solicitud de refugio antes de
que el PPT habia sido aprobado y (ii) en cualquier caso, habida cuenta de la situacion de extrema
vulnerabilidad social y econdmica en la que la accionante se encuentra, esta exigencia suponia un
riesgo inminente de afectacion inminente a sus derechos (seccion 5.3.4.2. infra)

Con fundamento en tales consideraciones, en virtud de la excepcién de inconstitucionalidad, la
Sala Plena ordenara al MRE y la UAEMC inaplicar este requisito (seccion 6 infra).

La exigencia prevista en el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de
2015, modificado por los articulos 16 y 17 del Decreto 216 de 2021, vulnera los derechos a
solicitar asilo y a la igualdad de los migrantes que solicitan refugio que se encuentran en
situacion de extrema vulnerabilidad econémica y social

La Sala Plena reconoce que, tal y como lo concluyo6 la Sala Sexta de Revision en la sentencia T-
223 de 2023, la Convencidn sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951 exige que los Estados
garanticen el principio de no devolucién de los solicitantes de refugio, pero no define los
derechos econémicos, sociales y culturales que los Estados deben garantizar a esta poblacion.
Asimismo, advierte que el articulo 189.2 de la Constitucion asigna al presidente de la Republica
la competencia para dirigir las relaciones internacionales, lo que le otorga un amplio margen para
definir las politicas migratorias y, en particular, las alternativas de regularizacion de los
migrantes venezolanos que solicitan refugio, asi como los beneficios a los que estas personas
pueden acceder mientras se resuelve su solicitud de proteccion internacional.

En criterio de la Corte, sin embargo, este margen no es absoluto y no implica que la Unica
garantia que el Estado deba otorgar a los solicitantes de refugio sea la no devolucién. El Estado
colombiano tiene la obligacién constitucional e internacional de no imponer barreras que de jure
o de facto obstaculicen injustificadamente el ejercicio del derecho fundamental a solicitar el
reconocimiento de la condicion de refugiado. Asimismo, el Estado debe respetar el derecho a la
igualdad de los solicitantes de refugio. Esto implica, conforme a la jurisprudencia constitucional
e interamericana, asi como la doctrina del Comité DESC, que el Estado tiene prohibido
discriminar a estos sujetos por su estatus migratorio. Las diferencias de trato desfavorables en el
disfrute de los DESC que estén fundadas, exclusivamente, en la condicion de solicitante de
refugio de un migrante y no satisfagan las exigencias del juicio de igualdad, contrarian la
Constitucion.

En criterio de la Sala Plena, la exigencia prevista en el paragrafo transitorio del articulo
2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionando por el 17 del Decreto 216 de 2021, segun la
cual el solicitante de refugio debe renunciar al tramite de reconocimiento de su estatus de refugio
como condicidn para obtener el PPT: (i) restringe de forma desproporcionada e injustificada el
derecho fundamental y humano a solicitar asilo de los migrantes venezolanos que se encuentran
en situacion de extrema vulnerabilidad econdémica y social; y (ii) desconoce el principio de no
discriminacién por estatus migratorio de estos sujetos. A continuacion, la Sala desarrolla estos
planteamientos.

Restriccion del derecho humano y fundamental a buscar asilo

La Sala Plena reitera y reafirma que, conforme a la jurisprudencia constitucional[289] e
interamericana, el derecho a solicitar y buscar asilo y, en concreto, a solicitar el reconocimiento



de la condicion de refugiado, tiene el caracter de fundamental y es la piedra angular del sistema
de proteccion internacional de la poblacién migrante que solicita refugio. Esto es asi, puesto que,
a pesar de que la condicion de refugiada de una persona se deriva de las circunstancias que
enfrentd en su pais y no de la determinacion que hacen los Estados, el pleno y efectivo goce de
los derechos y beneficios que derivan del estatus de refugiado depende, en la préctica, del
reconocimiento formal del Estado receptor y, en consecuencia, del acceso a un proceso justo
eficiente para la determinacion de la condicién de refugio.

La garantia del minimo vital, asi como el respeto del nucleo esencial de los DESC, es una
condicion necesaria para que los migrantes puedan ejercer el derecho fundamental y humano a
solicitar el reconocimiento de la condicion de refugiado. En criterio de la Sala Plena, las
restricciones injustificadas y desproporcionadas de acceso, goce y ejercicio de los DESC vy la
oferta institucional del Estado, que afecten el contenido esencial de estos derechos e impidan u
obstaculicen a los migrantes venezolanos que buscan refugio la satisfaccion de sus necesidades
bésicas, constituyen barreras al derecho a solicitar asilo. Naturalmente, restringir el ejercicio de,
por ejemplo, el derecho al trabajo u obstaculizar el acceso a atencion en salud mientras el tramite
de refugio culmina, desincentiva la presentacion de solicitudes de refugio o fuerza a que los
peticionarios que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad econdémica y social
desistan de ellas. Ademas, las restricciones severas al ejercicio de los DESC y el acceso de la
oferta social del Estado pueden constituir devoluciones indirectas que violan el principio de no
devolucién (non refoulement), pues hacen que la permanencia en el territorio sea de tal manera
hostil que los obliga a salir del pais o a volver a su pais de origen.

La Sala Plena considera que este es precisamente el efecto normativo que la figura del
desistimiento voluntario, asi como la incompatibilidad entre el SC-2 'y el PPT, causa a aquellos
solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana que se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad econdémica y social. En efecto, la imposibilidad de obtener el PPT restringe el
derecho de estos sujetos a solicitar el reconocimiento de la condicién de refugio, porque limita el
goce y ejercicio de maltiples derechos econdémicos, sociales y culturales, lo que impide que esta
poblacién pueda satisfacer sus necesidades basicas mientras se resuelve su solicitud de refugio.

La restriccion a los DESC se deriva de la garantia limitada que confiere el SC-2. La
jurisprudencia constitucional ha reiterado que el salvoconducto SC-2 que es otorgado a los
migrantes que solicitan refugio confiere una proteccion sustancialmente mas precaria en materia
de acceso a DESC y oferta institucional que aquella que confiere el PPT. En efecto, a diferencia
del PPT:

El SC-2 no es un documento habilitante para ejercer el derecho al trabajo. La Sala Plena
reconoce que el Decreto 1067 de 2015 no sefiala de forma expresa limitacion alguna para que los
extranjeros ejerzan labores u ocupaciones. No obstante, la Sala Plena advierte que (i) el articulo
2.2.1.11.5.1 de este decreto establece expresamente que para la vinculacion laboral de un
extranjero se requiere una visa y (ii) la Resolucion 5477 de 2022 del MRE "por la cual se dictan
disposiciones en materia de visas", establece que "[c]uando se evidencia que el solicitante de visa
tiene en curso una solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado, la Autoridad de
Visas e inmigracion inadmitira la solicitud de visa hasta que ese determine el resultado de la
solicitud de refugio”. En este sentido, los migrantes venezolanos que solicitan refugio no estan
habilitados para solicitar una visa y, en consecuencia, ejercer el derecho al trabajo.

El SC-2 no garantiza la obtencién de diplomas a los NNA ni la convalidacion de titulos ante el
Ministerio de Educacién Nacional. Esto es asi porque diversas normas reglamentarias disponen



que para la obtencion de diplomas y convalidacién de titulos es necesario contar un documento
de identificacion valido[290].

El SC-2 no garantiza la continuidad en la prestacion de servicios de salud. La Sala reconoce que
el SC-2 permite la afiliacion al SGSS. Sin embargo, el SC-2 debe ser renovado cada seis meses y
este tramite toma un tiempo. Esto implica "que la persona solicitante se encuentre por un lapso
sin un salvoconducto vigente, pues dificilmente la renovacion de este coincide con la fecha de
vencimiento del salvoconducto que se pretende renovar”[291]. En estos periodos, el migrante no
esta afiliado al SGSS vy, por lo tanto, sélo tendria derecho a recibir atencion en salud de urgencia.
Recientemente, en las sentencias T-266 de 2021 y T-100 de 2023 la Corte Constitucional
constatd las barreras para la atencion en salud que se derivan del caracter temporal y la
consecuente necesidad de renovar el SC-2 peridédicamente.

La Sala Plena reconoce que no todos los solicitantes de refugio se encuentran en la misma
condicion socio econdmica, por lo que la obligacion de renunciar a la solicitud de refugio, como
condicion para obtener el PPT, tiene un impacto diferenciado en el ejercicio del derecho a
solicitar refugio, dependiendo del nivel de vulnerabilidad. Asi, para los solicitantes de refugio de
nacionalidad venezolana que cuentan con una fuente de ingreso y no tienen complicaciones de
salud, la imposibilidad de obtener el PPT no pone en riesgo su minimo vital y su integridad. Tal
y como lo reconocid la Sala Sexta en la sentencia T-223 de 2023, las garantias y beneficios que
ofrece el SC-2 podrian ser suficientes para que estos sujetos puedan satisfacer sus necesidades
basicas. En este sentido, para estos sujetos, la obligacion de desistir a la solicitud de refugio,
como condicién para obtener el PPT, no incentiva la renuncia al trdmite de reconocimiento de
proteccion internacional.

En contraste, la Sala Plena considera que el impacto que las restricciones al ejercicio de los
DESC, especialmente la imposibilidad de ejercer el derecho al trabajo y los obstaculos para la
atencion en salud, que se derivan de la proteccion precaria que otorga el SC-2 y la imposibilidad
de obtener el PPT, tiene un impacto desproporcionado en los migrantes de nacionalidad
venezolana que, como la sefiora Capielo de Romero, se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad econémica y social. Esto, habida cuenta del tiempo excesivamente prolongado
que tarda la tramitacion de las solicitudes de refugio en Colombia. Como se expuso, el MRE
informo a la Corte que el tramite de reconocimiento de la condicion de refugiado toma, en
promedio, mas de 2 afios. En tales términos, la imposibilidad de obtener el PPT implica que estos
migrantes, a pesar de estar en una situacion de extrema vulnerabilidad econdémica y social, (i) no
podran ejercer el derecho al trabajo, lo cual pone en riesgo la satisfaccion de sus necesidades
bésicas y su minimo vital; y (ii) no tienen garantizada la atencion en salud de forma continua. En
criterio de la Corte, la imposibilidad de ejercer el derecho al trabajo, asi como la falta de garantia
de continuidad en la atencion en salud, constituye una barrera que restringe de jure y de facto el
derecho a solicitar asilo de los migrantes venezolanos que se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad economica y los fuerza a desistir de la solicitud o migrar a otros Estados con el
propdsito de satisfacer sus necesidades basicas.

Por otro lado, la Corte considera que la obligacion de desistir al tramite de refugio, como
condicion para obtener el PPT, sitla a los solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana, que
estan en situacion de extrema vulnerabilidad econdmica y social, en un dilema
deshumanizante[292]. Este dilema consiste en que deben decidir entre ejercer el derecho a
solicitar refugio o satisfacer sus necesidades bésicas. En efecto, en caso de que decidan ejercer el
derecho fundamental y humano a solicitar refugio y, por lo tanto, no desistan voluntariamente del



tramite de reconocimiento, no podran obtener el PPT, lo que, se reitera, implica que estaran
imposibilitados para ejercer el derecho al trabajo y no recibiran una atencién en salud continua.
Lo anterior, por un periodo de, aproximadamente, 2 afios, que es el tiempo que en promedio,
segun el MRE, tarda el tramite de solicitudes de refugio. La Sala Plena concuerda con ACNUR,
el CNR y el resto de intervinientes en que, en este contexto, "la decision de desistir del
procedimiento podria estar viciada en su voluntariedad"[293], puesto que muy probablemente
estara "impulsada por las condiciones de desatencion y limitaciones en el acceso a derechos y
servicios en las que recaen las personas cuando sus condiciones de vida estan desprotegidas por
el sistema de proteccidn nacional e internacional que convergen en el pais"[294].

En contraste, si estos migrantes deciden optar por el PPT con el prop6sito de satisfacer sus
necesidades basicas, deberan desistir de su derecho fundamental y humano a buscar asilo y, en
particular, al derecho a solicitar el reconocimiento de la condicion de refugio. Este desistimiento
los priva de ser titulares de los derechos y garantias que, conforme a la Convencion sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951 y el régimen de proteccidn internacional, podrian derivarse
del eventual reconocimiento de la condicion de refugio. Asimismo, les impide acceder a la visa
(Tipo M) que, de acuerdo con el articulo 73 de la Resolucion 5477 de 2022, se otorga a las
personas a quienes se las haya reconocido la condicion de refugiado. Por lo demas, la Corte
resalta que esta visa permite acumular tiempo para la Visa de Residente en los términos del
articulo 90 de la misma resolucion.

La Sala considera que situar en este dilema a los solicitantes de refugio de nacionalidad
venezolana que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad econémica y social
contraria la Constitucién y el derecho internacional de los derechos humanos. La Constitucién y
el derecho internacional no sélo no permiten, sino que prohiben que el ejercicio de un derecho
humano fundamental (el derecho a solicitar asilo) acarree para su titular, sin ninguna
justificacion, consecuencias econdémicas y sociales desfavorables y desproporcionadas. Menos
aun, en aquellos casos en los que el titular del derecho es -como lo son los migrantes
venezolanos que solicitan refugio y se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad-,
sujetos de especial proteccion constitucional. Asimismo, tampoco permiten que la ley y el
reglamento incentiven el desistimiento o renuncia al ejercicio de un derecho fundamental. No
obstante, este es precisamente el efecto normativo que causa la obligacion del desistimiento de la
solicitud de refugio a los solicitantes de refugio que se encuentran en estado de debilidad
manifiesta.

Con fundamento en las consideraciones expuestas, la Corte concluye que la obligacion de desistir
de la solicitud de refugio, como condicion para obtener el PPT, restringe de forma injustificada el
derecho fundamental y humano a buscar asilo de los solicitantes de refugio de nacionalidad
venezolana que, como la sefiora Capielo de Romero, se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad econdmica y social. Asimismo, los enfrenta a un dilema que desconoce su
dignidad humana e ignora los profundos sentimientos de desarraigo y marginalizacion social que
produce su migracion forzada, asi como los riesgos de persecucién a los que se enfrentan.

La imposibilidad de que los migrantes venezolanos que solicitan refugio obtengan el PPT
desconoce la prohibicidn de discriminacion por estatus migratorio

La Sala Plena debe examinar si de la imposibilidad de que los solicitantes de refugio
nacionalidad venezolana obtengan el PPT, se deriva un trato desfavorable que carece de
justificacidn constitucional y, por lo tanto, vulnera el derecho a la igualdad, asi como el principio
de no discriminacion por estatus migratorio. A dichos efectos, la Corte debe aplicar el juicio de



igualdad. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional[295], este juicio tiene principalmente
dos etapas:

En la primera etapa, la Corte debe verificar la existencia de un trato diferente prima facie
contrario al principio de igualdad o a la prohibicion de discriminacion. Para ello debe, (a)
identificar cudl es el criterio de comparacién "patrén de igualdad o tertium comparationis"[296]
y los sujetos comparables, (b) determinar si, a la luz de dicho criterio de comparacion, los sujetos
son comparables desde la perspectiva factica y juridica[297] y (c) identificar si la norma otorga
un trato diferente a los sujetos comparables que contrarie el derecho a la igualdad o desconozca
la prohibicion de discriminacion.

En la segunda etapa, corresponde a la Corte examinar si el trato diferente se encuentra
constitucionalmente justificado, para lo cual debe (a) primero, definir la intensidad del juicio de
igualdad a partir de la escala triadica: débil, intermedia o estricta; y (b) segundo, analizar la
proporcionalidad a partir de los subprincipios de idoneidad, necesidad y proporcionalidad en
sentido estricto.

Afectacion prima facie el principio de igualdad

Comparabilidad de los sujetos. Los sujetos a comparar en este caso son: (i) los solicitantes de
refugio de nacionalidad venezolana que, como la sefiora Capielo de Romero, se encuentran en
situacion de extrema vulnerabilidad econémica y (ii) los migrantes venezolanos que se
encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad econémica y social, pero no solicitan refugio.
En criterio de la Sala, los criterios relevantes para determinar si estos sujetos son comparables
son, de un lado, la necesidad ejercer el derecho al trabajo y recibir atencion en salud de forma
continuay, de otro, el derecho a obtener el PPT y los requisitos previstos en el reglamento para
que este permiso sea expedido.

A juicio de la Sala, estos son los criterios de comparacién relevantes en este caso precisamente
porque, de un lado, el Decreto 1067 de 2015 no permite que los solicitantes de refugio accedan al
PPT, a menos de que desistan del tramite de reconocimiento del estatus de refugiado. De otro
lado, la Sala constata que, a diferencia del PPT, el SC-2 que se otorga a los migrantes
venezolanos que solicitan refugio no permite ejercer el derecho al trabajo ni acceder a atencion
en salud de forma continua, por las razones que se expusieron en la seccion precedente.

La Sala considera que, a la luz de estos criterios de comparacion, los grupos de sujetos son
comparables. Primero, tanto los migrantes venezolanos que solicitan refugio, como aquellos que
no solicitan proteccion internacional que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad
econOmica y social, son extranjeros que, mientras permanecen en el territorio colombiano,
requieren ejercer el derecho al trabajo y recibir atencion en salud de forma continua para
satisfacer sus necesidades basicas y garantizar su minimo vital. Segundo, ambos grupos de
sujetos tienen derecho a obtener el PPT y los requisitos para que les sea expedido son los
mismos. Al respecto, la Sala advierte que el Decreto 216 de 2021 dispone que todos los
migrantes venezolanos — tanto los solicitantes de refugio como aquellos no solicitan proteccion
internacional - deben inscribirse en el Registro Unico de Migrantes Venezolano y podran aplicar
para la obtencion del PPT[298]. Asimismo, les impone los mismos requisitos para la obtencién
de este permiso[299].

Ahora bien, la Sala reconoce que la institucion del refugio y el ETPMV son instituciones o
figuras de proteccion diferentes con finalidades también diversas. En particular, a diferencia del



ETPMV, la institucion del refugio busca conferir proteccion internacional; no tiene una finalidad
de regularizacion migratoria. Sin embargo, en criterio de la Sala Plena, esto no implica que, para
efectos de acceder al PPT, los migrantes venezolanos que solicitan refugio y se encuentren en
situacion de extrema vulnerabilidad no sean equiparables a los migrantes que se abstienen de
solicitar el reconocimiento de la condicién de refugio. Esto, por al menos dos razones. Primero,
el estudio de comparabilidad exige que los sujetos sean razonablemente asimilables a la luz de
los criterios de comparacidn relevantes, no que se encuentren en una idéntica situacién factica y
juridica. Segundo, es cierto que las instituciones del refugio y el ETPMV son distintas. Sin
embargo, la proteccion que brindan es complementaria, no excluyente. Esto, porque mientras el
tramite de reconocimiento culmina, los solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana no
tienen la condicion formal de refugiados y, por lo tanto, se encuentran en una situacion que es
asimilable a la del resto de los migrantes venezolanos que se inscriben en el RUMV y cumplen
con los requisitos para obtener el PPT. Por lo tanto, otorgarles el PPT de forma temporal,
mientras su solicitud de proteccion internacional se resuelve, no generaria ningun tipo de
incongruencia o antinomia normativa y tampoco desconoceria las diferencias entre estas
instituciones.

Afectacion prima facie al principio de igualdad. La Sala reitera que, conforme al principio de no
discriminacidn por estatus migratorio, los solicitantes de refugio deben, en principio, disfrutar de
los mismos DESC que el resto de los extranjeros y ciudadanos. Esto implica que las diferencias
de trato desfavorables que estén fundadas, exclusivamente, en el estatus migratorio y, en
particular, en la condicion de solicitante de refugio de un migrante, son prima facie
inconstitucionales.

En este caso, de los articulos 16 y 17 del Decreto 216 de 2021, que exigen a los solicitantes de
refugio de nacionalidad venezolana desistir de su solicitud para acceder al PPT, se deriva un trato
desfavorable en cuanto al goce y ejercicio de DESC. Este trato consiste en que, a pesar de
cumplir con los requisitos para obtener el PPT previstos en el Decreto 2016 de 2021, en contraste
con los migrantes que no solicitan refugio, los migrantes venezolanos que solicitan refugio s6lo
pueden acceder al SC-2 -porque estan imposibilitados para obtener el PPT-, lo que implica que,
mientras se resuelve su solicitud, no estan habilitados para ejercer el derecho al trabajo y son
titulares de una garantia mas precaria en materia de atencion en salud.

En criterio de la Sala Plena, esta diferencia de trato desfavorable desconoce prima facie la
prohibicion de discriminacion por estatus migratorio. Esto es asi, porque esta fundada,
exclusivamente, en su estatus migratorio. En efecto, es la simple presentacion de la solicitud de
refugio lo que impide a estos migrantes venezolanos obtener el PPT y ejercer plenamente, y en
condiciones de igualdad con el resto de migrantes venezolanos, sus derechos econémicos,
sociales y culturales.

La diferencia de trato no satisface las exigencias del juicio de igualdad de intensidad estricta

La Sala considera que, conforme a los criterios desarrollados por la Corte Constitucional, para
examinar si esta diferencia de trato desfavorable esta justificada, debe aplicar un juicio de
igualdad de intensidad estricta. Esto, porque: (i) la diferencia de trato afecta a sujetos de especial
proteccion constitucional -los migrantes venezolanos que solicitan refugio que se encuentran en
situacion de extrema vulnerabilidad- y (ii) restringe el goce y ejercicio de derechos
fundamentales (trabajo y salud, entre otros). Esto implica que la diferencia de trato s6lo seré&
constitucional si se constata que persigue una finalidad constitucional imperiosa y, ademas, es
efectivamente conducente, necesaria y proporcionada en sentido estricto. Como a continuacion se



expone, esta diferencia de trato no satisface estas exigencias.

Finalidad constitucional imperiosa. En criterio de la Sala, la diferencia de trato carece de
justificacidn constitucional, pues las accionadas no demostraron que persigue una finalidad
constitucional imperiosa. En los autos de prueba de 16 de agosto, 23 de agosto y 2 de octubre de
2023, la magistrada sustanciadora solicité al MRE y a la UAEMC explicar las razones por las
cuales el articulo 17 del Decreto 216 de 2021, que adiciond el articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto
1067 de 2015, dispuso que para obtener el PPT los migrantes venezolanos que solicitaban
refugio debian renunciar a la solicitud. Asimismo, mediante auto del 28 de septiembre de 2023,
la magistrada sustanciadora le solicitd a las accionadas informar cuales eran las razones por las
cuales el Decreto 1067 de 2015 conferia a los migrantes venezolanos que solicitaban refugio una
proteccién menos favorable que aquella que el ETPMV confiri6 a los migrantes venezolanos que
no solicitaban refugio. En particular, la Sala le solicit6 a las accionadas, de forma explicita,
explicar las razones por las cuales el SC-2 no constituye un documento de identificacion, no
habilita el ejercicio del derecho al trabajo y no permite la convalidacion de titulos y la obtencion
de diplomas de educacion.

No obstante, en sus escritos de respuesta a los autos de prueba, el MRE y la UAEMC no
resolvieron estas preguntas ni expusieron ninguna razén que justificara, siquiera prima facie, la
diferencia de trato desfavorable. Por el contrario, se limitaron a indicar que no podia existir
concurrencia de permisos y que los migrantes venezolanos que solicitan refugio tenian la
obligacion de desistir de su solicitud para obtener el PPT, porque asi lo dispusieron los articulos
16, 17 y 18 del Decreto 216 de 2021, que adicionaron el articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de
2015. En criterio de la Sala, esto no constituye una justificacion constitucional del trato diferente,
puesto que s6lo demuestra que la obligacién de desistimiento esta prevista en el decreto, pero no
explica cual es la finalidad que persigue.

Ahora bien, la Corte advierte que, en el escrito del 21 de septiembre de 2023, el MRE expresé
con preocupacion que la figura del refugio estaba siendo empleada de forma abusiva por
migrantes que, motivados por terceros que buscaban lucrarse del sistema, radicaban solicitudes
de refugio con el Unico propdsito de que se les expidiera el SC-2 y, de esta forma, poder afiliarse
al SGSS. Lo anterior, a pesar de que eran conscientes de que evidentemente no cumplian con las
exigencias previstas en la ley para ser reconocidos como refugiados. Segun el MRE, esto
explicaba que el 95% de las solicitudes no eran resueltas de fondo o eran eventualmente negadas.
Asimismo, la Sala advierte que en la sentencia T-223 de 2023, la Sala Sexta de Revision
considerd que la figura del desistimiento voluntario "podria facilitar la optimizacion de los
recursos que el Estado tiene en la valoracion de casos que verdaderamente se enmarquen en
situaciones de refugio y promover su tramitacion de forma mas eficiente en beneficio de los
migrantes"”.

En este sentido, podria inferirse que el trato menos favorable que el Decreto 216 de 2021 otorga
a los migrantes venezolanos que solicitan refugio, busca contribuir a la eficiencia en el tramite
administrativo de reconocimiento de la condicion de refugiado. En atencién a la importancia que
tiene la celeridad en la tramitacion de las solicitudes de refugio para la garantia de sus derechos
humanos y fundamentales, podria considerarse que la eficiencia administrativa, que, ademas, es
un principio de la funcién administrativa (art. 209 de la CP), constituye una finalidad
constitucionalmente imperiosa.

Con todo, aun si se admitiera que la obligacién de desistir de la solicitud de refugio como



condicion para obtener el PPT tiene como finalidad contribuir a la eficiencia administrativa, la
Sala encuentra que esta medida es en todo caso incompatible con la Constitucion. Esto, puesto
gue no es efectivamente conducente, necesaria, ni proporcionada en sentido estricto. Al respecto,
la Sala presenta las siguientes consideraciones:

Efectiva conducencia. Una medida es efectivamente conducente si no es un medio prohibido por
la Constitucion y, ademas, contribuye a alcanzar las finalidades que persigue[300]. La Corte
considera que la obligacion de desistir a la solicitud de refugio como condicion para acceder al
PPT, la cual esta prevista en una norma de rango reglamentario, constituye un medio prohibido
para alcanzar la eficiencia administrativa en los procedimientos para la determinacion de la
condicion de refugio. Esto, por dos razones. Primero, el articulo 100 de la Constitucion dispone
que las restricciones o limitaciones al ejercicio de los derechos y garantias iusfundamentales de
los extranjeros s6lo pueden ser dispuestas por la ley. En este caso, sin embargo, la obligacion de
desistir de la solicitud de refugio esta dispuesta en un decreto reglamentario: el Decreto 216 de
2021. Segundo, en virtud del principio constitucional de buena fe (art. 83 de la CP), no es posible
presumir, como pareceria sugerir el MRE y la UAEMC, que los migrantes venezolanos abusan
del derecho a solicitar refugio, porque interponen la peticion con el Unico proposito de acceder a
atencion en salud, a pesar de que son conscientes de que no satisfacen los requisitos para que se
les conceda el estatus de refugio. El principio de buena fe exige presumir todo lo contrario: los
migrantes venezolanos que solicitan refugio requieren proteccion internacional.

Necesidad. EI examen de necesidad exige al juez constatar que la medida adoptada (la diferencia
de trato desfavorable) es la menos restrictiva con los derechos comprometidos entre todas
aquellas alternativas que revisten por lo menos la misma idoneidad. A juicio de la Sala Plena, la
obligacion de desistir de la solicitud de refugiado para acceder al PPT no es necesaria porque
existen otras medidas alternativas para alcanzar eficiencia administrativa en el tramite de
solicitudes de refugio que no restringen el derecho a buscar asilo. Al respecto, la Sala resalta,
entre otras, (i) la iniciacion de procedimientos sancionatorios en contra de los migrantes que
abusan del derecho a solicitar refugio, asi como los "tramitadores” que, segin el MRE, engafian a
los migrantes y se lucran injustificadamente del proceso de reconocimiento de la condicion de
refugio y (ii) la implementacion de campafias en las que se informe a los migrantes venezolanos
sobre los requisitos para que sea reconocida la condicion de refugio, de modo que estos puedan
tomar una decisién razonada y no presenten solicitudes abiertamente improcedentes.

Proporcionalidad en sentido estricto. Una medida es proporcionada en sentido estricto si los
beneficios de adoptarla exceden las restricciones y afectaciones impuestas sobre otros derechos
fundamentales y principios constitucionales[301]. La Corte considera que, en este caso, la figura
del desistimiento voluntario, al no ser efectivamente conducente ni necesaria, contribuye de
forma leve a la eficiencia administrativa en los procedimientos para la determinacion de la
condicion de refugio. En contraste, la obligacion de renunciar a la solicitud de refugio, como
condicion para acceder al PPT, restringe severamente el goce de los derechos fundamentales al
trabajo y a la salud de los solicitantes de refugio que se encuentran en situacion de extrema
vulnerabilidad. Naturalmente, esto desconoce el mandato de proteccion reforzada previsto en el
articulo 13.3 de la Constitucion, conforme al cual "[e]l Estado protegera especialmente a aquellas
personas que, por su condicion econdémica, fisica 0 mental, se encuentren en circunstancia de
debilidad manifiesta". Esto, porque en lugar de brindar proteccion reforzada a los migrantes que
solicitan refugio, quienes, se presume, estan ante una situacion de riesgo inminente de afectacion
a sus derechos, la obligacion de desistir a la solicitud restringe el acceso al disfrute de DESC.
Ademas, desincentiva injustificadamente el ejercicio del derecho a buscar asilo de estos sujetos y




los sitda ante un dilema que es deshumanizante. Por esta razon, esta medida es abiertamente
desproporcionada.

En sintesis, la Corte concluye que la obligacion de desistir a la solicitud de refugio, como
condicion para acceder al PPT, afecta de forma intensa los derechos de los solicitantes de refugio
de nacionalidad venezolana que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad econdémica
y social. Primero, restringe el derecho a buscar asilo y, en concreto, a solicitar el reconocimiento
de la condicion de refugio. Ademas, situa a los migrantes venezolanos que solicitan refugio en un
dilema deshumanizante que profundiza su situacion de vulnerabilidad econdmica y social, e
incentiva injustificadamente el desistimiento de sus solicitudes. Segundo, es abiertamente
discriminatoria, pues supone una diferencia de trato desfavorable para los migrantes venezolanos
que solicitan refugio y se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad respecto del goce y
ejercicio de los DESC. Esta diferencia de trato es arbitraria pues esta fundada, exclusivamente,
en su estatus migratorio. Ademas, carece de justificacion constitucional, no es efectivamente
conducente, tampoco es necesaria y, por ultimo, es abiertamente desproporcionada.

La aplicacion de la exigencia prevista en el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del
Decreto 1067 de 2015 en el caso de la sefiora Capielo de Romero fue arbitraria y puso en riesgo
sus derechos

Aun si en gracia de discusion se aceptara que es constitucional que a los solicitantes de refugio
que se encuentran en situacion de extrema vulnerabilidad se les exija desistir del tramite de
reconocimiento como condicion para obtener el PPT, la Sala Plena considera que, en todo caso,
el MRE y la UAEMC vulneraron el derecho fundamental a solicitar asilo de la sefiora Capielo de
Romero. Esto, porque el MRE y la UAEMC informaron a la accionante que debia renunciar a la
solicitud de refugio antes de que el PPT fuera aprobado. Al respecto, la Sala resalta que:

El 11 de agosto de 2021, el Grupo Interno de Trabajo de Determinacion de la Condicion de
Refugiado del MRE solicito6 a la accionante informacion y documentos adicionales para estudiar
la admisidn de su solicitud de refugio. Asimismo, informo que, conforme al paragrafo transitorio
del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionado por el articulo 17 del Decreto 216
de 2021, “quienes voluntariamente decidan desistir de la solicitud de reconocimiento de la
condicion de refugiado, podran solicitar el PPT”[302].

El 16 de septiembre de 2021, el Grupo Interno de Trabajo de Determinacion de la Condicion de
Refugiado del MRE informé a la accionante que habia admitido para estudio su solicitud de
refugio. Asimismo, indicé que solicité a la UAEMC la expedicion del salvoconducto en tramite
de permanencia (SC2), para regularizar temporalmente su situacion migratoria en
Colombia[303]. Por otra parte, reiterd que “quienes voluntariamente decidan desistir de la
solicitud de reconocimiento de la condicion de refugiado, podran solicitar el PPT”[304].

El 9 de noviembre de 2022, la UAEMC le inform06 a la accionante que debia renunciar a la
solicitud de refugio si deseaba obtener el PPT. Lo anterior, con fundamento en lo dispuesto en
los articulos 16, 17 y 18 del Decreto 216 de 2021.

Sin embargo, fue solo hasta el 13 de diciembre de 2022, que la UAEMC informé a la accionante
que el PPT se encontraba “impreso y listo para la entrega”[305].

La Sala considera que exigir el desistimiento de la solicitud de refugio antes de que el PPT
hubiera sido aprobado desconoce el Decreto 216 de 2021. Esto, porque tal y como lo reconocid
la UAEMCI[306], conforme al articulo 17 del Decreto 216 de 2021, que subrogo el articulo



2.2.3.1.4.1. del Decreto 1067 de 2015, los solicitantes deben renunciar a su solicitud de refugio
solo despues de que el PPT haya sido aprobado, no antes. En tales términos, el MRE y la
UAEMC no estaban habilitados para exigir el desistimiento antes de que se aprobara el PPT. Por
lo demas, exigir la renuncia de la solicitud de refugio antes de que apruebe el PPT sitGa a los
migrantes venezolanos en una situacién de irregularidad migratoria y total desproteccion.

Por otra parte, la Sala advierte que el MRE y la UAEMC ignoraron que condicionar la obtencién
del PPT a la renuncia a la solicitud de refugio tenia un efecto desproporcionado en los derechos
fundamentales de la accionante. Esto, porque la sefiora Capielo de Romero es una persona de la
tercera edad (90 afios) con un deteriorado estado de salud. Esto implicaba que la imposibilidad
de obtener el PPT la situaba en una situacion de riesgo de afectacion inminente, debido a que en
los periodos que tomara el proceso de renovacion del SC-2 no iba a estar afiliada al SGSS 'y, por
lo tanto, no tendria acceso a atencion integral en salud. Este riesgo no era puramente hipotético.
Por el contrario, las pruebas que reposan en el expediente evidencian que, siempre que su
salvoconducto se vencia, existia en un periodo en que la accionante no contaba con el
salvoconducto. Esto ocurrid en los siguientes tres periodos, (i) 01/04/2022 - 20/04/2022; (ii)
17/10/2022 - 19/10/2022 y (iii) 16/04/2023 - 11/05/2023[307]. En estos periodos la accionante
no estuvo afiliada al SGSS.

La Sala reconoce que, en algunos casos, tales como los que examind la Sala Sexta en la sentencia
T-223 de 2023, estos cortos periodos que toma el proceso de renovacion del SC-2 pueden no
poner a los solicitantes ante un riesgo inminente de afectacion. Esto ocurre, por ejemplo, cuando
los solicitantes no tienen graves padecimientos de salud, tienen una red de apoyo familiar y no se
encuentran en una situacion probada de vulnerabilidad econdmica. Sin embargo, en aquellos
eventos en los que el solicitante es -como la accionante- una persona de la tercera edad con
graves padecimientos de salud, cualquier interrupcién en la prestacion de los servicios de salud
es inaceptable y puede amenazar gravemente sus derechos e, incluso, poner en riesgo su vida.

Conforme a la excepcion de inconstitucionalidad, el MRE y la UAEMC debian inaplicar los
articulos 16 y 17 del Decreto 216 de 2021, que modificaron el pardgrafo transitorio del articulo
2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015

El articulo 4° de la Constitucidn consagra el principio de supremacia constitucional. Al respecto,
dispone que: "[I]a 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”. La
principal garantia de la supremacia de la Constitucion es el control de constitucionalidad[308], el
cual es abstracto y concreto. El control abstracto de constitucionalidad esta concentrado en: (i) la
Corte Constitucional mediante la accion publica de inconstitucionalidad (art. 241 de la CP) y (ii)
el Consejo de Estado, que lo ejerce a través de la accion de nulidad por inconstitucionalidad (art.
237 de la CP). Por su parte, el control concreto de constitucionalidad es difuso y debe ser
aplicado por las autoridades y particulares en cada caso concreto[309].

La excepcion de inconstitucionalidad es un mecanismo de control concreto de constitucionalidad
para inaplicar normas legales, reglamentarias o de cualquier otra indole, cuando se evidencie una
clara contradiccion entre la disposicion aplicable y la Constitucion[310]. De acuerdo con la
jurisprudencia constitucional, la excepcion de inconstitucionalidad procede en tres
hipébtesis[311]:



La norma legal o reglamentaria es contraria a los "canones superiores y no se ha producido un
pronunciamiento sobre su constitucionalidad".

La norma legal o reglamentaria formalmente valida y vigente "reproduce en su contenido otra
que haya sido objeto de una declaratoria de inexequibilidad por parte de la Corte Constitucional
0 de nulidad por parte del Consejo de Estado".

La aplicacion de la norma legal o reglamentaria en el caso concreto acarrea consecuencias que
"no estarian acordes a la luz del ordenamiento iusfundamental”. Esto ocurre cuando la norma
legal o reglamentaria es, en abstracto, conforme a la Constitucion, "pero no pueda ser utilizada
en un caso concreto sin vulnerar disposiciones constitucionales"[312] .

La excepcion de inconstitucionalidad debe ser aplicada por “cualquier juez, autoridad
administrativa e incluso particulares”[313], a solicitud de parte o ex officio[314]. En este
sentido, las autoridades publicas -administrativas y judiciales- y los particulares tienen la facultad
y el deber[315] de inaplicar, en un caso concreto, una norma por contrariar la Constitucion
Politica[316].

En este caso, el MRE y la UAEMC tenian la obligacion constitucional de inaplicar los articulos
16y 17 del Decreto 216 de 2021, que modificaron el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1
del Decreto 1067 de 2015. Esto es asi, porque, como se expuso, la obligacién de desistir de la
solicitud de refugio, como condicion para obtener el PPT, vulnera los derechos de los solicitantes
de refugio de nacionalidad venezolana que, como la accionante, se encuentran en situacién de
extrema vulnerabilidad econdmica y social. Ademas, su aplicacion en el caso concreto causaba
un riesgo inminente y desproporcionado de afectacion a los derechos de la sefiora Capielo de
Romero. Al incumplir el deber de acudir a la excepcion de inconstitucionalidad, las accionadas
desconocieron el principio de la supremacia constitucional y comprometieron la vigencia de los
derechos fundamentales de la accionante.

En sintesis, la Sala Plena reitera y reafirma que, conforme a la Constitucion y el derecho
internacional de los derechos humanos, el Estado tiene la obligacion de garantizar a los
migrantes el derecho fundamental y humano a buscar asilo y, en particular, a solicitar el
reconocimiento de la condicion de refugiado. Este derecho es la piedra angular del sistema de
proteccion internacional y no puede ser restringido injustificadamente. Las barreras y obstaculos
que, de jure o de facto, limiten el ejercicio de los derechos econdémicos, sociales y culturales de
los solicitantes de refugio y estén fundadas exclusivamente en su estatus migratorio, desconocen
el principio de no discriminacion, desincentivan injustificadamente el ejercicio del derecho a
buscar asilo y son deshumanizantes. La Corte resalta que los migrantes que solicitan de refugio
son personas que huyen de su pais de origen por el temor fundado de persecucién, lo que genera
profundos sentimientos de desarraigo y marginalizacion social. Por lo tanto, el Estado
colombiano, asi como la comunidad internacional en su conjunto, tienen el deber humanitario de
garantizar que estas personas puedan construir un nuevo futuro en un lugar donde sus derechos
no estén en riesgo y su dignidad humana sea respetada. En este caso, las autoridades accionadas
desconocieron dicho deber humanitario.

Remedios y ordenes

Con el objeto de subsanar las violaciones a los derechos fundamentales a la igualdad y de asilo,
la Sala adoptara los siguientes remedios y drdenes:

Primero. Amparara los derechos fundamentales a la igualdad y a solicitar asilo de la sefiora



Capielo de Romero.

Segundo. Ordenara al MRE y la UAEMC que, mientras se adopta una decision definitiva sobre
la solicitud de refugio de la sefiora Capielo de Romero[317] -en caso de que no se haya hecho-,
inapliquen por excepcidn de inconstitucionalidad los articulos 16 y 17 del Decreto 216 de 2021,
que modificaron el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015,
conforme a los cuales (i) los solicitantes de refugio deben desistir voluntariamente de la solicitud
de refugio si desean obtener el PPT y (ii) el SC-2 y el PPT son incompatibles y no puede haber
concurrencia entre los mismos. En consecuencia, el MRE y la UAEMC deberan expedir el PPT a
la accionante y no podran condicionar su expedicion al desistimiento de la solicitud de
refugio[318].

La Sala advierte que el MRE y la UAEMC deberan adelantar todas las gestiones administrativas
para garantizar que, mientras la solicitud de refugio se resuelve definitivamente, la accionante no
se enfrente a ninguna barrera administrativa para el ejercicio de sus derechos derivada de tener
vigente un SC-2 y el PPT. Asimismo, en caso de que la solicitud de refugio se resuelva
favorablemente, deberan llevar a cabo todos los tramites administrativos que se requieran para
que, en el evento de que la sefiora Capielo de Romero asi lo solicite, se cancele el PPT una vez la
vista tipo M sea expedida.

La Sala Plena considera que, con el propdsito de preservar la vigencia del principio de igualdad,
los efectos de esta orden deben ser inter pares, lo que implica que deben cobijar a todos los
migrantes venezolanos que se encuentran en la misma situacion factica y juridica de la
accionante. Esto es, aquellos migrantes venezolanos que solicitan refugio que: (i) se hubieren
inscrito en el ETPMV dentro de las fechas que estaban previstas en el reglamento, (ii) hubieren
aplicado al PPT, (iii) cumplan con todos los requisitos legales y reglamentarios para obtener el
PPT; y (iv) se encuentren en una situacion de extrema vulnerabilidad econémica y social o
formen parte de uno de los siguientes grupos de sujetos de especial proteccién constitucional: (a)
nifios, nifias y adolescentes, (b) mujeres embarazadas, (c) madres cabeza de familia, (d) personas
en situacion de discapacidad y (e) personas de la tercera edad.

La Sala reconoce que, por regla general, la excepcion de inconstitucionalidad tiene efectos inter
partes, es decir, solo aplica "en el caso especifico, singular, concreto, y en relacion con las
personas involucradas en el mismo“[319]. Esto implica que "la norma legal o reglamentaria que
haya sido exceptuada por inconstitucional no desaparece del sistema juridico y continta siendo
valida"[320]. Esta regla, sin embargo, no es absoluta. La Corte Constitucional ha reiterado que la
extension de los efectos de una decision que aplique la excepcion de inconstitucionalidad, por
medio de mecanismos amplificadores tales como los efectos inter pares, es procedente en casos
excepcionales y esta supeditada al cumplimiento de estrictos requisitos.

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional, la excepcion de inconstitucionalidad s6lo podra
tener efectos inter pares si: (i) la norma legal o reglamentaria es incompatible con la Constitucion
de forma evidente, inmediata, directa, ostensible y manifiesta[321], (ii) la inconstitucionalidad
puede ser apreciada claramente, "sin que sea necesario sopesar los hechos particulares del
cas0"[322]; (iii) lanorma a inaplicar regula materias respecto de las cuales "la Corte
Constitucional ha sido investida por la Constitucion de una responsabilidad especial, como es el
caso de la accion de tutela y la proteccion efectiva de los derechos fundamentales”[323], (iv) la
norma constitucional violada y que justifica la inaplicacion de la norma de rango legal, segln la
interpretacion sentada por la Corte Constitucional, define de "manera clara la regla juridica que
debe ser aplicada"[324]. Por lo demas, (v) la amplificacion de los efectos de una decision que



aplique la excepcion de inconstitucionalidad sélo puede ser ordenada por la Corte
Constitucional[325].

La Corte Constitucional ha acudido a la excepcion de inconstitucionalidad para inaplicar
requisitos para obtener el PPT previstos en el Decreto 216 de 2021. En particular, recientemente,
mediante la sentencia T-100 de 2023, la Sala Tercera de Revision resolvi6 inaplicar el requisito
previsto en el numeral tercero del articulo 12 del Decreto 216 de 2021. Este numeral dispone que
es requisito para la obtencién del PPT: "(...) 3. No tener en curso investigaciones administrativas
migratorias". La Sala Tercera considero que este requisito era abiertamente desproporcionado y
"termina por afectar gravemente los derechos fundamentales de los migrantes venezolanos",
porque "impide a estas personas acceder al PPT por un término indefinido (mientras se surten los
procesos o investigaciones en curso), lo que genera una seria restriccion sobre sus derechos
fundamentales al trabajo, a la educacion, a la salud y a la seguridad social en materia pensional,
ya que la ausencia de este documento les impide vincularse laboralmente, afiliarse a los sistemas
de salud y pensiones y les obstaculiza el acceso, la permanencia y la promocion en el sistema
educativo colombiano en condiciones de igualdad, agudizando de esta manera su situacion de
vulnerabilidad y marginalidad".

Con fundamento en estas consideraciones, la Sala Tercera ordend inaplicar en el caso concreto
el requisito previsto en el numeral 3° del articulo 12 del Decreto 216 de 2021. Asimismo,
resolvié amplificar los efectos de la decisién y, en concreto, dispuso que esta debia tener efectos
inter pares con el fin de "garantizar el principio de igualdad entre los migrantes venezolanos que
puedan resultar afectados con las normas cuya inaplicacién dispone esta providencia, asi como
para garantizar la coherencia de la proteccion que se brinda y la seguridad juridica”.

En criterio de la Sala Plena, la amplificacion de los efectos inter pares de la excepcion de
inconstitucionalidad en este caso es procedente porque se cumplen los requisitos desarrollados
por la jurisprudencia constitucional. En efecto:

La obligacion de desistir de la solicitud de refugio como condicidn para obtener al PPT, junto
con la incompatibilidad entre el SC-2y el PPT y la prohibicion de concurrencia de permisos, son
manifiestamente contrarias a la Constitucién porque vulneran los derechos de los solicitantes de
refugio de nacionalidad venezolana que se encuentran en una situacion de extrema vulnerabilidad
econOmica y social. Esto, por las razones expuestas en las secciones precedentes.

La obligacion de desistir a la solicitud de refugio como condicion para obtener el PPT afecta a
todos los solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana que (a) se hubieren inscrito en el
RUMV dentro de las fechas que estaban previstas en el reglamento, (b) hubieren aplicado al
PPT, (c) cumplan con todos los requisitos legales y reglamentarios para obtener el PPT; y (d) se
encuentren en una situacion de extrema vulnerabilidad economica y social o formen parte de uno
de los siguientes grupos de sujetos de especial proteccion constitucional: (a) nifios, nifias y
adolescentes, (b) mujeres embarazadas, (c) madres cabeza de familia, (d) personas en situacion
de discapacidad y (e) personas de la tercera edad. Naturalmente, estas normas afectan con mayor
intensidad a los migrantes venezolanos que, como la accionante, son personas de la tercera edad
y tienen gravisimos padecimientos de salud.

Los articulos 16 y 17 del Decreto 216 de 2021, establece reglas que impactan el goce y ejercicio
de los derechos fundamentales de los solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana que son
sujetos de especial proteccion constitucional. Naturalmente, esta es una materia -el



ejercicio de derechos fundamentales- respecto de la cual la Corte Constitucional ha sido investida
por la Constitucion de una responsabilidad especial.

La Constitucion define de manera clara la regla juridica que debe ser aplicada. En efecto, la
prohibicidn de discriminacion por estatus migratorio que se deriva del articulo 100 de la
Constitucidn, asi como de la CADH y el PIDESC, implica que existe un mandato de trato
paritario entre los migrantes que solicitan refugio y el resto de los ciudadanos y extranjeros. Este
mandato impide que los solicitantes de refugio reciban un trato desfavorable que esté fundado
Unica y exclusivamente en la presentacion de la solicitud de reconocimiento de proteccion
internacional. En el mismo sentido, ordena que los migrantes que solicitan refugio no vean
condicionado el ejercicio de otros beneficios y garantias, tales como el derecho a obtener el PPT
y el disfrute de los DESC, por el simple hecho de tener vigente una solicitud de proteccion
internacional.

En este caso, la ampliacion de los efectos inter pares de la excepcion de inconstitucionalidad es
ordenada por la Sala Plena de la Corte Constitucional.

Ahora bien, la Sala considera pertinente hacer las siguientes aclaraciones en relacion con la
extension de los efectos inter pares de la excepcion de inconstitucionalidad en este caso. Primero,
la extension de los efectos inter pares no supone una ampliacion del término para la inscripcion
en el RUMV. Como se expuso, los efectos inter pares sélo cobijan a los solicitantes de refugio de
nacionalidad venezolana que se inscribieron en el RUMV en las fechas previstas en el
reglamento, aplicaron al PPT y cumplen con los requisitos para su obtencién. Segundo, la
extension de los efectos inter pares no supone una equiparacion entre el ETPMV vy la institucion
del refugio y tampoco supone que, a futuro, todos los solicitantes de refugio deban tener acceso a
un documento con las mismas garantias y beneficios que actualmente confiere el PPT. La Sala
reitera que el presidente de la Republica cuenta con un amplio margen de configuracién para
disefias las alternativas de regularizacion migratoria de los extranjeros y para disefiar los
mecanismos legales y administrativos que garanticen (i) el ejercicio del derecho a solicitar asilo
sin restricciones injustificadas y (ii) el goce y ejercicio de los DESC de los solicitantes de
refugio, sin discriminacion. Tercero, las autoridades migratorias deberan adoptar todas las
medidas que correspondan para garantizar que la concurrencia temporal de permisos (SC-2 'y
PPT) de aquellos migrantes venezolanos que queden cobijados por los efectos inter pares de esta
sentencia no generen barreras administrativas de ningun tipo para el ejercicio de sus derechos.

SINTESIS DE LA DECISION
Antecedentes

Hechos. La sefiora Dorotea Capielo de Romero (en adelante, "la accionante™) es una ciudadana
venezolana de 90 afos. La accionante se encuentra en un delicado estado de salud pues tiene
"problemas de movilidad, osteoporosis, osteopenia, problemas respiratorios, visuales y
auditivos". Asimismo, ha sufrido de desnutricion al punto de que "lleg[6] a pesar 36 kilos por
causa de la falta de alimentacion” cuando vivia en Venezuela. El 12 de octubre de 2020, la
sefiora Capielo de Romero ingres6 a Colombia de forma irregular "por trocha hacia Norte de
Santander" para proteger su vida. Esto, porque, segun afirma, en Venezuela "no es posible
acceder a ningun tipo de medicamento, a una nutricion sana y estable, [y] mucho menos a los
tratamientos y cuidados que requier[e] por [su] edad avanzada™.

El 26 de julio de 2021, en cumplimiento del Decreto 216 de 2021 -Estatuto Temporal de



Proteccion para Migrantes Venezolanos- la accionante se inscribié en el Registro Unico de
Migrantes Venezolanos (RUMV) y asistio a la cita presencial para que se llevara a cabo el
registro biométrico. Dias después, radicé solicitud de reconocimiento de la condicién de
refugiada ante la Comision Asesora para la Determinacion de la Condicion de Refugiado (en
adelante, "CONARE"). En la solicitud, inform6 que para su manutencién y cuidado depende
plenamente de su hijo -quien ya habia sido reconocido como refugiado- por lo que pidié la
"aplicacion de los principios de no devolucion y unidad familiar".

El 11 de agosto de 2021, el Grupo Interno de Trabajo de Determinacion de la Condicion de
Refugiado del MRE informo a la accionante que, conforme al paragrafo transitorio del articulo
2.2.3.1.4.1 del Decreto 1067 de 2015, adicionado por el articulo 17 del Decreto 216 de 2021,
"guienes voluntariamente decidan desistir de la solicitud de reconocimiento de la condicion de
refugiado, podran solicitar el PPT".

El 5 de octubre de 2022, la accionante radico un derecho de peticion ante el MRE en el que
presento 5 solicitudes: (i) adelantar "en el menor tiempo posible, (...) la etapa de entrevista" en su
proceso de solicitud de refugio, (ii) llevar a cabo la entrevista "de manera virtual o por escrito”,
habida cuenta de sus limitaciones de movilidad; (iii) adoptar un "enfoque diferencial” en el
examen de su solicitud, (iv) tomar una decisién de fondo sobre su solicitud "en el menor tiempo
posible, atendiendo al plazo razonable" y (v) ordenar a la UAEMC que no le exija "ir de manera
presencial a recoger [su] salvoconducto SC-2".

El 14 de octubre de 2022, el MRE respondio el derecho de peticion. Informo que habia solicitado
a la UAEMC prorrogar el salvoconducto de permanencia SC-2. Por otro lado, indicé que las
solicitudes de refugio se resuelven "de acuerdo con el orden de radicacion™ y que el Decreto 1067
de 2015 no prevé un término para tramitarlas. Asimismo, manifestd que, habida cuenta del
crecimiento exponencial de solicitudes de refugio en los Gltimos afos, estaba resolviendo las
solicitudes que habian sido radicadas en el afio 2019 y, por lo tanto, aquellas que fueron
presentadas en los afios 2020 a 2022 -como la de la accionante-, "pasarian a surtir las etapas
posteriores a la admisién de la solicitud (...) una vez [hubieran] concluido el procedimiento de las
miles de solicitudes recibidas [con anterioridad]".

La accion de tutela. EI 28 de octubre de 2022, la sefiora Dorotea Capielo de Romero presento
accion de tutela en contra del MRE por considerar vulnerados sus derechos fundamentales de
peticion, asilo y debido proceso administrativo. De un lado, argument6 que el MRE vulnerd el
derecho de peticion porque no respondié de forma completa a la peticion de informacion que
radico el 5 de octubre de 2022. En concreto, no respondié a su solicitud de priorizacién "con
enfoque diferencial”. De otro lado, sostuvo que el MRE vulnerd sus derechos fundamentales de
asilo y debido proceso administrativo, por dos razones. Primero, desconocio la garantia procesal
de plazo razonable, puesto que el trdmite de la solicitud de refugio llevaba méas de 2 afios lo cual
era irrazonable, conforme a la jurisprudencia constitucional e interamericana. Segundo, indicé
que "no existe ninguna razon juridica valida para [supeditar] la proteccion internacional que
ofrece el asilo” a la renuncia del PPT y que dicha exigencia contraria "las obligaciones
internacionales de Colombia” sobre la materia.

Sentencias de tutela de instancia. El 11 de noviembre de 2022, en primera instancia, el Juez
Veintiocho de Familia de Bogota concedid el amparo. Luego, el 5 de diciembre de 2022, la Sala
Tercera de Decision de Familia del Tribunal Superior de Bogota revoco el fallo de primera
instancia. En su criterio, el MRE no habia "vulnerado los derechos al debido proceso y asilo de la

actora, pues como es de publico conocimiento, la migracion masiva de ciudadanos venezolanos a




territorio colombiano en los Gltimos afios ha sido muy alta, y el [ministerio] esta resolviendo las
solicitudes de refugio atendiendo el orden de llegada, respetando el derecho a la igualdad de
todos aquellos, quienes, como la accionante, radicaron su solicitud de refugio y se encuentran en
similares circunstancias”. En todo caso, concedio la tutela del derecho fundamental de peticion.

Decisioén de la Sala Plena

La Sala concluyé que el MRE y la UAEMC vulneraron los derechos fundamentales de la sefiora
Capielo de Romero al debido proceso administrativo, igualdad, peticion y a solicitar asilo. Lo
anterior, por las siguientes razones:

Derecho fundamental de peticion. EI MRE vulner6 el derecho de peticion de la accionante
porque no respondié de forma completa y oportuna a la peticion de informacién de 4 de octubre
de 2022. En concreto, la accionada (a) guardd silencio sobre la solicitud mediante la cual la
accionante solicitaba autorizar a su hijo para recoger la prérroga de su salvoconducto SC-2 y (b)
no respondid a la solicitud encaminada a que la entrevista en el tramite de la solicitud de refugio
fuera llevada a cabo de forma virtual.

Derecho fundamental al debido proceso administrativo. EI MRE vulneré el derecho fundamental
al debido proceso administrativo y, en particular, la garantia de plazo razonable, porque la
accionante habia presentado la solicitud de refugio hace mas de 2 afios y, sin embargo, esta no
habia sido resuelta. A partir de los criterios desarrollados por la jurisprudencia constitucional e
interamericana, la Sala considerd que el plazo de dos afios era irrazonable porque: (i) la solicitud
de la accionante no tenia ninguna complejidad; (ii) las acciones y omisiones del MRE incidieron
negativamente en la celeridad del tramite; (iii) la accionante demostré haber actuado con
diligencia; y (iv) la sefiora Capielo de Romero era una mujer de la tercera edad con precarias
condiciones de salud, lo que implicaba que requeria una pronta resolucién de su solicitud.

Derecho fundamental a solicitar asilo. La Sala Plena consider6 que el MRE vulnerd el derecho
fundamental a solicitar asilo y, en concreto, a solicitar el reconocimiento de la condicion de
refugio de la accionante, al informarle que, si deseaba obtener el PPT, debia desistir
voluntariamente del tramite de refugio. En criterio de la Sala Plena, habida cuenta de la precaria
proteccion que otorga el salvoconducto SC-2, esta exigencia era contraria a la Constitucion
porque (i) constituia una barrera desproporcionada para el ejercicio del derecho a solicitar asilo
de los migrantes venezolanos que, como la accionante, se encontraban en situacién de extrema
vulnerabilidad; (ii) incentivaba injustificadamente el desistimiento de las solicitudes de refugio y
(iii) coloco la sefiora Capielo de Romero en un dilema deshumanizante consistente en tener que
decidir entre (a) ejercer el derecho a solicitar refugio o (b) satisfacer sus necesidades basicas por
medio de la obtencion del PPT.

Derecho a la igualdad. La Sala Plena considerd que la imposibilidad de que la sefiora Capielo de
Romero obtuviera el PPT, por el simple hecho de tener una solicitud de refugio vigente,
vulneraba el principio de no discriminacion. La Sala resalto que, de acuerdo con la Constitucion,
la condicion de solicitante de refugio de un migrante es un criterio sospechoso de discriminacion.
Esto implicaba que no podia ser el Unico criterio conforme al cual (a) se determinara el acceso a
beneficios como el PPT y (b) se limitara el ejercicio de otros derechos fundamentales. Asimismo,
a partir del juicio de igualdad, resalt6 que, en este caso, el MRE y la UAEMC no explicaron,
siquiera prima facie, las razones por las cuales los solicitantes de refugio no podian obtener el
PPT y, ademas, tenian una garantia mas precaria a sus derechos fundamentales a la salud, trabajo
y educacion.



En sintesis, la Sala Plena reiterd y reafirmo que, conforme a la Constitucion, el Estado tiene la
obligacién de garantizar a los migrantes el derecho fundamental y humano a buscar asilo y, en
particular, a solicitar el reconocimiento de la condicion de refugiado. Este derecho es la piedra
angular del sistema de proteccion internacional y no puede ser restringido injustificadamente. Las
barreras y obstaculos que, de jure o de facto, limiten de forma desproporcionada el ejercicio de
los derechos econdmicos, sociales y culturales de los solicitantes de refugio y estén fundadas
exclusivamente en su estatus migratorio, desconocen el principio de no discriminacion,
desincentivan injustificadamente el ejercicio del derecho a buscar asilo y son deshumanizantes.
La Corte resalto que los migrantes venezolanos que solicitan refugio son personas que huyen de
su pais de origen por el temor fundado de persecucién, lo que genera profundos sentimientos de
desarraigo y marginalizacion social. Por lo tanto, el Estado colombiano, asi como la comunidad
internacional en su conjunto, tienen el deber humanitario de garantizar que estas personas puedan
construir un nuevo futuro en un lugar donde sus derechos no estén en riesgo y su dignidad
humana sea respetada.

Remedios

Para subsanar la violacién a los derechos fundamentales y superar la problematica de saturacion
administrativa en el tramite de las solicitudes de refugio, la Sala Plena adopt6 los siguientes
remedios:

Primero. Ordend al Ministerio de Relaciones Exteriores que, si no lo ha hecho, en el término de
1 mes a partir de la notificacion de la presente sentencia, adopte una decision definitiva respecto
de la solicitud de refugio de la sefiora Dorotea Capielo de Romero. La Sala considerd que,
conforme a la jurisprudencia constitucional, en este caso la priorizacion de la solicitud de refugio
de la accionante era procedente como orden de proteccion excepcional, habida cuenta de que (a)
existia una vulneracion a la garantia del plazo razonable y (b) la accionante se encontraba en una
situacion de extrema vulnerabilidad por razones de salud y era una persona de la tercera edad.

Segundo. Ordend al Ministerio de Relaciones Exteriores y a la Unidad Administrativa Especial
de Migracion Colombia que, mientras se adopta una decision definitiva sobre la solicitud de
refugio de la sefiora Capielo de Romero -si no se ha adoptado al momento de la notificacion de
esta providencia-, inapliquen por excepcion de inconstitucionalidad los articulos 16 y 17 del
Decreto 216 de 2021, que modificaron el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1 del Decreto
1067 de 2015, conforme a los cuales (a) los solicitantes de refugio deben desistir voluntariamente
de su solicitud si desean obtener el PPT y (b) el SC-2 y el PPT son incompatibles. La Corte
considerd que en este caso era procedente aplicar la excepcion de inconstitucionalidad porque las
exigencias previstas en esas normas reglamentarias restringian severamente los derechos de la
accionante, habida cuenta de la situacion de extrema vulnerabilidad en la que se encontraba.

Tercero. Ordeno extender los efectos inter pares de la excepcion de inconstitucionalidad a todos
los solicitantes de refugio de nacionalidad venezolana que se encontraran en una situacion
equiparable a la de la sefiora Capielo de Romero. Lo anterior, con el propdsito de garantizar el
derecho a la igualdad y en atencion a que en este caso se satisfacian las exigencias desarrolladas
por la jurisprudencia constitucional para acudir a este mecanismo de amplificacion.

Cuarto. Ordend al Gobierno Nacional que, dentro de los 6 meses siguientes a la notificacion de la
sentencia, (a) disefiara un Politica Publica para resolver la problematica estructural de saturacion
y congestidn en el tramite de las solicitudes de refugio y (b) llevara a cabo los ajustes
reglamentarios en el tramite de la solicitud de refugio que resultaren necesarios para fijar un



término procesal maximo para su resolucion e implementar criterios de priorizacion de
solicitudes con enfoque diferencial.

DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en
nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE
PRIMERO. Levantar la suspension de términos decretada en el presente tramite de tutela.

SEGUNDO. REVOCAR PARCIALMENTE la sentencia del 5 de diciembre de 2022 dictada por
la Sala Tercera de Decision de Familia del Tribunal Superior de Bogota, que revoco la sentencia

de 11 de noviembre de 2022, proferida por el Juez Veintiocho de Familia de Bogota. En su lugar,
CONCEDER el amparo de los derechos fundamentales de la sefiora Dorotea Capielo de Romero

al debido proceso administrativo, igualdad, peticion y a solicitar asilo.

TERCERO. ORDENAR al Ministerio de Relaciones Exteriores que, si no lo ha hecho, en el
término de 1 mes a partir de la notificacién de la presente sentencia, adopte una decision
definitiva respecto de la solicitud de refugio de la sefiora Dorotea Capielo de Romero.

CUARTO. ORDENAR al Ministerio de Relaciones Exteriores y a la Unidad Administrativa
Especial de Migracion Colombia que, mientras se adopta una decision definitiva sobre la
solicitud de refugio de la sefiora Capielo de Romero -si no se ha adoptado al momento de la
notificacion de esta providencia-, inapliquen por excepcion de inconstitucionalidad los articulos
16y 17 del Decreto 216 de 2021, que modificaron el paragrafo transitorio del articulo 2.2.3.1.4.1
del Decreto 1067 de 2015, conforme a los cuales: (i) los solicitantes de refugio deben desistir
voluntariamente de su solicitud si desean obtener el PPT y (ii) el SC-2y el PPT son
incompatibles. De acuerdo con la parte motiva de esta providencia, EXTENDER los efectos
inter pares de esta orden a los migrantes venezolanos que solicitan refugio y que, a la fecha de la
presente sentencia: (i) se hubieren inscrito en el ETPMV dentro de las fechas que estaban
previstas en el reglamento, (ii) hubieren aplicado al PPT, (iii) cumplan con todos los requisitos
legales y reglamentarios para obtener el PPT; y (iv) se encuentren en una situacion de extrema
vulnerabilidad econémica y social o formen parte de uno de los siguientes grupos de sujetos de
especial proteccion constitucional: (a) nifios, nifias y adolescentes, (b) mujeres embarazadas, (c)
madres cabeza de familia, (d) personas en situacion de discapacidad y (e) personas de la tercera
edad.

QUINTO. ORDENAR al Gobierno Nacional que, dentro de los 6 meses siguientes a la
notificacion de esta sentencia:

1. 1. Disefie e implemente una Politica Publica para resolver la problematica
estructural de saturacién y congestion en el tramite de las solicitudes de refugio.
Esta Politica Publica debera estar encaminada a superar las barreras y obstaculos
administrativos, financieros y normativos que, de acuerdo con el MRE, inciden de
forma negativa en la tramitacion expedita de las solicitudes de refugio. El
Gobierno Nacional podra invitar a la sociedad civil y ACNUR a participar en el
disefio de la Politica Publica mediante la formulacion de propuestas y la
socializacion de buenas précticas y estandares internacionales.

2. 2. Lleve a cabo los ajustes reglamentarios que correspondan para: (i) fijar un



término procesal maximo para resolver las solicitudes de refugio, el cual deberd
ponderar la complejidad probatoria de los procesos de solicitud de refugio y la
situacién de vulnerabilidad, asi como riesgos de afectacion de derechos, a los que
los solicitantes de refugio se enfrentan; e (ii) implementar criterios de priorizacion
con enfoque diferencial en la tramitacion de las solicitudes de refugio que
consulten: (a) el nivel de riesgo en el que se encuentra el solicitante, derivado de
las causas que motivaron su migracion forzada; (b) el nivel de vulnerabilidad al
que se enfrenta el solicitante, de modo que se prioricen las solicitudes de aquellas
personas que se encuentran en una situacion de extrema vulnerabilidad econémica
y social (vgr., estado de salud, pobreza extrema etc.); y (c) la pertenencia del
solicitante a uno de los siguientes grupos de sujetos de especial proteccion
constitucional: nifios, nifias y adolescentes, mujeres embarazadas, madres cabeza
de familia, personas en situacion de discapacidad y personas de la tercera edad.

SEXTO. Por Secretaria General, LIBRAR las comunicaciones de que trata el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.

Notifiquese, comuniquese y cumplase,
DIANA FAJARDO RIVERA
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