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FERNANDO CARRILLO FLOREZ

PASADO, PRESENTE Y FUTURO
DE LA CONCILIACION

La conciliacion administrativa es uno de los me-
dios mas eficaces de que dispone el Estado para
arreglar sus diferencias con los particulares sin
someterse a un proceso judicial. En este texto
me referiré a sus antecedentes normativos antes
de la Constitucion de 1991, a su reconocimiento
en esta y a los desarrollos de la misma. Aludiré
al trabajo realizado por la Procuraduria General
de la Nacién en esta materia en los Ultimos anos.
Senalaré los desafios que enfrenta este meca-
nismo alternativo de solucion de controversias
(MASC) y propondré una agenda legislativa para
enfrentarlos, en pro de su mayor efectividad.

1. LA CONCILIACION ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA
1.1. Antecedentes remotos

La conciliacion se define como un MASC mediante el cual “un nimero determinado
de individuos, trabados entre si por causa de una controversia juridica, acuerdan
componerla con la intervencién de un tercero neutral -conciliador- quién, ademas de
proponer formulas de acuerdo, da fe de la decision a la que se llegue e imparte su
aprobacion, siendo el acuerdo final obligatorio y definitivo para las partes que conci-
lian”'. De manera general, no particularmente la administrativa, ha sido reconocida en
nuestra legislacion desde los inicios de nuestra vida republicana.

Ya en 1825 la Ley 13 dispuso la celebracion de una audiencia de conciliacion como
requisito previo para acudir a la justicia ordinaria ante el alcalde del municipio del lugar
donde se generaba la controversia. Y en 1921 la Ley 120 establecio la conciliacion en
materia laboral para solucionar los conflictos colectivos del trabajo.

1 Corte Constitucional, sentencia C-893-01, M.P.: Clara Inés Vargas Hernandez.



1.2. LalLey 23 de 1991. La
conciliacion como mecanismo
de descongestion

Sancionada pocos meses antes de
la entrada en vigor de la Constitucion
Politica de ese afo, la Ley 23 de 1991
(conocida como ley de descongestion)
fue la primera, en su articulo 59, en
establecer la posibilidad de que las
personas juridicas de derecho publico
acudieran a la conciliacion prejudicial o
judicial para dirimir conflictos de carac-
ter particular y de contenido patrimonial
ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.

1.3. La Carta Politica de 1991:
el reconocimiento en la Ley
Fundamental

La Carta Politica de 1991 elevd a
rango constitucional la conciliacion. El
articulo 116, inciso 3°, facultd transito-
riamente a los particulares para realizar
la funcién de administrar justicia en
condicién de conciliadores entre otros,
en los términos que determine la ley.
A su vez, para el Procurador General
de la Nacion, para sus delegados y
agentes, el articulo 277 de la Carta
Politica contempla en el numeral 1° la
funcion de vigilar el cumplimiento de
las decisiones judiciales y de los actos
administrativos y en el numeral 7° la de
intervenir en los procesos y ante las
autoridades judiciales y administrati-
vas en defensa del orden juridico, del
patrimonio publico o de los derechos y
garantias fundamentales.

El desarrollo de la conciliacion en materia
contenciosa administrativa esta marcada
por los hitos normativos que se indican a
continuacion.

1.4. Ley 446 de 1998. Un MASC y
estatus al conciliador

En su articulo 64 definid la conciliacion
Como un mecanismo alternativo de so-
lucion de conflictos, por medio del cual
dos 0 mas personas gestionan la solu-
cion directa de sus diferencias, con la
ayuda de un tercero neutral y calificado
denominado conciliador, es decir, le da
a éste un estatus especial como sujeto
de las controversias. Esta ley dedico el
capitulo 2 del titulo | de la parte Il a regu-
lar aspectos relacionados con la conci-
liacion para asuntos administrativos y en
su articulo 70 estatuyd esta posibilidad
para todos los conflictos de caracter par-
ticular y contenido econémico, es decir,
los que entonces se ventilaban a través
de las acciones de nulidad y restableci-
miento del derecho, reparacion directa y
controversias contractuales. De manera
concordante, el articulo 80 de la misma
ley previo la posibilidad de solicitar ante
el Ministerio Publico la conciliacion preju-
dicial en estos mismos casos.

A su vez, el articulo 81 de esa misma ley
determiné que esa modalidad de conci-
liacion facultativa solo podria realizarse
cuando no procedieran recursos por la
via gubernativa o cuando la misma ya se
encontrara agotada. Asi las cosas, esta
posibilidad quedd supeditada al uso que
se hubiera hecho de estos recursos.

1.5. Ley 640 de 2001: la
conciliacion como requisito de
procedibilidad

El articulo 35 de esta ley fue mas alla en
la conciliacibn como soporte de la justi-
cia y la establecié como un requisito de
procedibilidad para acudir ante la juris-
diccién de lo contencioso administrativa,



civil y de familia. El articulo 37 desarrolld
el requisito de procedibilidad, que se
debe agotar en forma obligatoria (salvo
en el caso de la accion de repeticion, la
cual es de obligatoria interposicion para
el Estado?), en asuntos de lo contencio-
SO administrativo para incoar las accio-
nes previstas en los articulos 86 y 87 del
Cddigo Contencioso Administrativo si el
asunto de que se trate fuera conciliable.

El articulo 23 de la Ley 640 de 2001
dispuso que las conciliaciones extra-
judiciales en materia de lo contencioso
administrativo se adelantaran ante los
Agentes del Ministerio Publico y ante
los centros de conciliacion autorizados
para conciliar en esta materia. La ultima
opcion contenida en esta regla fue de-
clarada inexequible por la Corte Cons-
titucional mediante sentencia C-893 de
2001, por lo cual en asuntos contencio-
s0s administrativos la Unica institucion
competente para conciliar este tipo de
controversias es la Procuraduria General
de la Nacion.

1.6. La Ley 1285 de 2009: una
oportunidad de mejora para la
autonomia de la conciliacion

Esta ley dispuso expresamente, en su ar-
ticulo 13 que incorpord un nuevo articu-
lo, el 42A, en la Ley 270 de 1996, que “A
partir de la vigencia de esta ley, cuando
los asuntos sean conciliables, siempre
constituira requisito de procedibilidad
de las acciones previstas en los articu-
los 85, 86 y 87 del Codigo Contencioso
Administrativo o en las normas que lo
sustituyan, el adelantamiento del tramite
de la conciliacion extrajudicial”.

2  Sentencia C-314-02. M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra.

Segun Sergio Gonzalez Rey (2011)°

Laley 1285 de 2009, modificatoria de
la Ley Estatutaria de Administracion
de Justicia, consagro, a partir de su
vigencia, la conciliacion extrajudicial
como requisito de procedibilidad para
el gjercicio de las acciones consagra-
das en los articulos 85, 86 y 87 del
Cdédigo Contencioso Administrativo.
Esta novedad legislativa, que impac-
ta directamente sobre el derecho de
acceso a la administracion de justi-
cia y que fuera declarada exequible
mediante sentencia C- 713 de 2008,
contrasta con un cuerpo normativo
que aunque anterior y disperso vigen-
te contenido en diversas disposicio-
nes de las leyes 23 de 1991, 446 de
1998 y 640 de 2001.

1.6.1. Decreto 1716 de 2009

El Presidente de la Republica, con fun-
damento en las facultades que le con-
fiere el numeral 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica, expidio el Decreto
1716 de 2009, con el objeto de desa-
rrollar normativamente la conciliacion en
asuntos de lo contencioso administrati-
vo. El articulo 2 se refirid a los asuntos
susceptibles de conciliacion extrajudicial
en materia contencioso administrativa,
reiterando lo plasmado ya en la Ley
1285 de 2009 sobre la conciliacion
como requisito de procedibilidad para el
gjercicio de las acciones consagradas en
los articulos 85, 86 y 87 del Codigo Con-
tencioso Administrativo. En su paragrafo
4 hizo extensivo dicho requisito para la

3  Conciliacién extrajudicial en asuntos contencioso
administrativos, Codificacion U Externado No 2.
Pag. 9.



Procuraduria General de la Nacion

accion de repeticion®.

1.7. Ley 1551 de 2012 Referente de
aprobacion en la Procuraduria

La Ley 1551 de 2012, por la cual se
dictaron normas para modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los
municipios, estableci® en su articulo
47 que la conciliacion seria requisito de
procedibilidad en los procesos ejecutivos
que se promovieran contra los munici-
pios e introdujo dos grandes novedades
para este mecanismo: omitié el requisito
de postulacion y la aprobacion judicial.

Esta norma fue declarada exequible por
la Corte Constitucional en sentencia
C-533 de 2013 del 15 de agosto (M.P.
Maria Victoria Calle Correa)®, postura

En la Procuraduria Delegada para la Conciliacién en
el curso del proceso 11001 0324 000 2012 00254
00 se hizo analisis de esta norma y por parte del
Delegado Ivan Dario Gémez Lee se concluyé lo
siguiente: “El gobierno nacional se extralimité en
el ejercicio de su funcion reglamentaria al haber
extendido conforme al paragrafo 4° del articulo
2° del Decreto 1716 de 2009, el requisito de con-
ciliacién previa como requisito de procedibilidad
del medio de control de repeticién. En sintesis, no
solamente amplié el sentido del articulo 13 de la
Ley 1285 de 2009, que solo exige este presupuesto
procesal para los medios de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, de reparacioén directa
y controversias contractuales, sino que desconocié
normas vigentes de la época, como el paragrafo
primero del articulo 37 de la Ley 640 de 2001 que
expresamente establece que el requisito de proce-
dibilidad de la conciliacion previa ‘no se exigira para
el ejercicio de la accién de repeticion’, por lo que el
gobierno nacional se extralimité en el ejercicio de
su funcién reglamentaria”.

Con lo anterior se concluye también que se requiere
una linea jurisprudencial que se pronuncie sobre las
reglas secundarias de los reglamentos que han sido
restrictivas y le dé aplicacion extensiva a la regla
primaria del inciso segundo del numeral 1° del arti-
culo 161 del CPACA, para su aplicacion efectiva e
integral.

Segun las notas de relatoria la Sala Plena oncluyd
que: (i) el legislador no viola el derecho de acceso
a la justicia al establecer la conciliaciéon prejudicial
como requisito de procedibilidad en los procesos
ejecutivos que se promuevan contra los municipios,
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reiterada en la sentencia C-830 de 2013
del 13 de noviembre (M.P. Mauricio Gon-
zalez Cuervo).

1.8. Ley 1367 de 2009

La Ley 1367 de 2009 es una respues-
ta institucional a los mandatos que en
materia de conciliaciéon se le habian
conferido a la Procuraduria General de la
Nacion.

El articulo 5 robustecié las funciones que
desempenan los procuradores judiciales
en materia de conciliacion®, entre las
cuales cabe destacar la de disefar y
adelantar los programas correctivos a
fin de prevenir situaciones estructurales
generadas por las administraciones pu-
blicas lesivas al interés y el patrimonio
publico y la de adelantar las campanas
necesarias para fortalecer el conocimien-

por cuanto es una herramienta razonable [busca
fines legitimos e imperiosos constitucionalmente, a
través de un medio no prohibido, que es conducen-
te para alcanzarlos y que, prima facie, no sacrifica
desproporcionadamente otros valores, principio o
derechos constitucionales]. (i) El legislador no viola
el principio de igualdad al imponer a los deudores
de los municipios una carga procesal (conciliacion
prejudicial) que no tienen los demas deudores en
los procesos ejecutivos considerados en general,
puesto que se trata de una decisién legislativa que
constituye un ejercicio razonable del poder de con-
figuracién normativa que busca una finalidad legi-
tima, mediante un medio no prohibido y adecuado
para alcanzarlo. (jii) El legislador viola los derechos
de los trabajadores que tengan acreencias laborales
a su favor, susceptibles de ser reclamadas median-
te un proceso ejecutivo, en especial los derechos
a la irrenunciabilidad de los beneficios minimos
establecidos en normas laborales’ (art. 53, CP) y su
derecho a la igualdad (art. 13, CP), al exigirles un re-
quisito procesal (la conciliacion prejudicial) que esta
expresamente excluido por la ley para el resto de
los trabajadores. Es decir, la conciliacion previa no
es exigible como requisito de procedibilidad cuan-
do se trata de acreencias laborales susceptibles de
ser reclamadas a los municipios.

Adicion6 un paragrafo al articulo 44 del Decreto Ley
262 de 2000 que versa sobre las funciones de los
procuradores judiciales en los procesos contencio-
sos administrativos.



to de los deberes y derechos que se ge-
neren por las relaciones entre el Estado y
los particulares (numerales 7 y 8).

Para cumplir este propdsito se crearon
110 cargos de procuradores judiciales,
medida con la cual se atiende la observa-
cion de la Corte Constitucional contenida
en sentencia C- 160 de 1999, en el sentido
de que no se pueden crear mecanismos
alternativos de solucion de conflictos sino
se cuenta con los recursos, parametros
y estructuras administrativas adecuadas
para la realizacion de esa funcion’.

1.9. Ley 1437 de 2011 - CPACA-

El Cédigo de Procedimiento Adminis-
trativo y de lo Contencioso Adminis-
trativo tuvo como uno de sus objetivos
centrales, la desjudicializacion de las
controversias que se presentan entre los
administrativos y las entidades publicas.
Se parte del supuesto consistente en
que si la administracion publica funcio-
na con eficacia, aplica la normatividad
vigente y la jurisprudencia; garantiza el
debido proceso en sede administrativa,
y aplica los principios rectores de la
funcion publica, descritos en el articulo
209 de la Constitucion Politica y cuyos
alcances se precisan en el articulo 3 del
mismo estatuto, habra menos conflictos
y s6lo se acudira a los estrados judicia-
les como ultimo recurso para resolver
las controversias en que se encuentran
involucradas las entidades estatales...®

7 La capacidad institucional de las procuradurias
judiciales se refleja en estas cifras. En el afio 2018
se promovieron 69.881 audiencias y el monto de
reduccion de las pretensiones en 4.110 acuerdos

ascendi6 en ese afio a 306.000 millones de pesos.

Serrato Valdés, Roberto, Conciliaciéon extrajudicial
en asuntos de lo contencioso administrativo, Bogo-
ta, Legis Editores S.A., 2015, p. 572.
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Por su parte, en relacion con la conci-
liacion como requisito de procedibilidad
de los medios de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, reparacion
directa y controversias contractuales el
CPACA dispuso que en estos tres casos
el intento de conciliacion es requisito
para poder demandar a la administracion
publica (art. 161).

1.10. La etapa de implementacion
1.10.1. Sentencia de Unificacion del 31

de julio de 2012

Mediante sentencia de unificacion del 31
de julio de 2012 dictada respecto del ex-
pediente 11001031500020090132801,
la Sala Plena del Consejo de Estado
unificé la jurisprudencia contradictoria de
algunas de sus salas en relacion con la
conciliacion extrajudicial como requisito
de procedibilidad para el gjercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, en el sentido de que “estando
de por medio derechos de caracter la-
boral, que algunos tienen la condiciéon de
irrenunciables e indiscutibles y otros de
inciertos y discutibles, en cada caso en
particular debe analizarse el publicitado
requisito de procedibilidad, pues el mis-
Mo no siempre resulta obligatorio”.

Dijo que, de igual manera, el articulo 2°
del mencionado decreto [2511 de 1998]
preveia que eran conciliables los conflic-
tos de caracter particular y de contenido
econdémico.

1.10.2. Decreto compilatorio 1069 de
2015

En el desarrollo de una politica de simpli-
ficacion normativa, el Gobierno nacional
mediante decretos para cada sector



administrativo, ha compilado los muchos
decretos reglamentarios vigentes en
cada caso. El Decreto 1069 de 2015 se
ocupa de la administracion de justicia y
en el titulo IV desarrolla en la compilacion
lo relativo a los métodos alternativos de
solucion de conflictos.

El capitulo Ill esta referido a la concilia-
cion y, en el mismo se desarrolla a pro-
fundidad la conciliacion extrajudicial en
asuntos de lo contencioso administrati-
vo, asi como la funcion de los comités
de conciliaciéon. No es este el espacio
para referirnos a ello, pero este decreto
presenta numerosas incoherencias con
las leyes vigentes al tiempo de su ex-
pedicion, las cuales fueron parcialmente
corregidas con el Decreto 1167 de 2016.

1.10.21. Sentencia de unificacion en
MASC del 11 de octubre de 2018

En reciente sentencia de unificacion
del 11 de octubre de 2018°, la Seccidon
Primera del Consejo de Estado reivin-
dica la importancia de los MASC como
mecanismos alternativos de solucién de
controversias e indica que la audiencia
especial de pacto de cumplimiento es
una modalidad de mecanismo alternativo
de solucion de conflictos. Para tal efec-
to, insta a los comités de conciliacion a
realizar un estudio del caso presentado
para determinar y hacer cumplir las poli-
ticas publicas de las entidades respecto

Numero de Radicado: 17001-23-33-000-2016-
00440-01(AP), actor: Enrique Arbeldez Mutis;
demandado: Corporacién Autonoma Regional de
Caldas - Corpocaldas y Otros, magistrado ponente:
Roberto Augusto Serrato Valdés.
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a la prevencion del dano antijuridico y la
defensa de sus intereses, lo cual implica
la evaluacion de los litigios en curso para
su adecuado y eficaz tramite, el andlisis
de los procesos culminados para deter-
minar las causas e indices de condenas
y prevenir deficiencias en las actuaciones
administrativas, la pertinencia del llama-
miento en garantia o de la accion de
repeticion, asi como, la procedencia en
la utilizacion de los mecanismos alterna-
tivos de solucion de conflictos.

2. GESTION Y CIFRAS DE LA
ACTIVIDAD INSTITUCIONAL
2.1. Procuraduria General de la

Nacion

A continuacion, se presenta un cuadro
que contiene el numero de acuerdos
conciliatorios de los ultimos dos afos,
el monto de las pretensiones en los mis-
mos, luego el valor que fue conciliado y
la diferencia entre esos dos montos que
representan el ahorro para el Estado
que se alcanzd en cada ano. Entre los
anos 2017 y 2018 se logrd por las ac-
tuaciones de los procuradores judiciales
administrativos y en aras de la protec-
cion al patrimonio publico un monto de
conciliaciones que en la reduccion de
las pretensiones asciende a $439.1 mil
millones de pesos, es decir, un bengficio
directo de reduccion de pretensiones.
Esta cifra sin contar los 2.9 billones de
pesos que en conciliaciones en arbitrajes
se han alcanzado y que demuestran una
alta efectividad en el principio de econo-
mia para el erario.
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Cuadro 1: Nimero de acuerdos conciliatorios

ANOS 2017 2018
CONCILIACIONES EXTRAJUDICIALES CON ACUERDO
ACUERDOS 5.136 4110
PRETENSIONES $ 485.2 MIL MILLONES $748.2 MIL MILLONES
VALOR CONCILIADO $ 322.4 MIL MILLONES $441.9 MIL MILLONES
AHORRO PARA EL ESTADO $ 132.8 MIL MILLONES $ 306.3 MIL MILLONES
PORCENTAJE DE AHORRO 33.5% 40.1%

TRAMITES DE CONCILIACION EXTRAJUDICIAL

SOLICITUDES RECIBIDAS

61.932 (25 mensuales en
promedio por procurador judicial)

69.881 (28.6 mensuales en
promedio por procurador judicial)

TRAMITADAS EN AUDIENCIA

40.850

46.237

* Datos proporcionados por el SICOA - Procuraduria Delegada para la Conciliacion Administrativa

2.2. Rama Judicial — Gestion de
la jurisdiccion. Tramite de la
conciliacion — capacidad de
respuesta de la rama judicial.

Los reportes de informacion estadistica
de la Rama Judicial publicados en su
portal web por la Unidad de Andlisis
y Desarrollo Estadistico'® muestran el
siguiente impacto de los acuerdos lo-
grados en las conciliaciones extrajudi-
ciales que fueron sometidos a estudio
ante los jueces y tribunales administra-
tivos, durante un periodo de tres anos
(2016-2018).

En primer lugar, segun este reporte
la jurisdiccion de lo contencioso ad-
ministrativo recibid¢ en primera o Unica
instancia la siguiente cantidad de
asuntos conciliables!, incluidos los

10 www.ramajudicial.gov.co

11 Dentro de este numero de expedientes no se ex-
cluyen asuntos que ingresaron y fueron registrados
como pertenecientes al sistema escritural porque
para el periodo analizado todos los procesos nue-
vos en primera o Unica instancia corresponden al

nuevo sistema procesal. Tampoco se incluyeron
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acuerdos conciliatorios para aprobar:

Cuadro 2: Total de asuntos con-

ciliables recibidos en despachos

judiciales (incluidos los acuerdos
conciliatorios extrajudiciales)

Clase de Ingreso Egreso | Inventario
despacho | Efectivo | Efectivo Final
Juzgados | 265.948 | 170.284 | 365.299
Tribunales 43.087 19.343 69.706
Total 309.035 | 189.627 | 435.005

Ahora bien, el nimero total de acuerdos
conciliatorios registrados como recibidos
en la jurisdiccion durante este periodo,
fue el siguiente:

procesos correspondientes a acciones constitucio-
nales o aquellas acciones o medios de control en
las cuales no es procedente adelantar conciliacion
extrajudicial, v. gr. de cumplimiento, popular, grupo,
pérdida de investidura, repeticion, electoral, habeas
corpus, nulidad y restablecimiento del derecho tri-
butarios y de simple nulidad.



Procuraduria General de la Nacion

Cuadro 3: Total de acuerdos con-
ciliatorios recibidos en despachos

judiciales
Clase de | Ingreso | Egreso Inventario
despacho | Efectivo | Efectivo Final
Juzgados | 14.943 14.658 529
Tribunales 436 441 46
15.379 15.099
Total | 100%) | @8.17%) | °7°

Esta informacion permite concluir que
los acuerdos conciliatorios sometidos
a estudio de aprobacion representaron
un 4.98% del total de expedientes que
pudieron conciliarse (309.035)"2. Esto
significa que la gestion en conciliacion
administrativa coadyuva eficientemente
a evitar aproximadamente el 5% de to-
dos los procesos ordinarios que llegarian
a tramitarse ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo.

lguaimente, es de resaltar que estos
asuntos conciliados tienen un indicador de
evacuacion muy alto en lo que se refiere a
Su tramite de aprobacion respecto de los
procesos ordinarios, en efecto, del total
de acuerdos conciliatorios recibidos en el
periodo (15.379), la jurisdiccion evacud el
98.17% en conciliaciones administrativas,
ya que solo quedd pendiente de resolver
un total de 575 casos al final del ano 2018.

Por su parte, el indicador de evacuacion
de los procesos ordinarios conciliables
recibidos por la jurisdiccion en los tres
anos, presenta las siguientes cifras:

12 Corresponde al total de ingresos la primera tabla
de este acapite. Es la suma de los acuerdos con-
ciliatorios extrajudiciales sometidos a aprobacion
y las demandas presentadas en este periodo por
asuntos que eran susceptibles de conciliacion.
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Cuadro 4: Total de asuntos ordinarios
conciliables recibidos en despachos
judiciales (no incluye acuerdos
conciliatorios)

Ingreso Egreso Inventario
Efectivo Efectivo Final
293.656 174.528

Total (100%) | (59.43%) 434.430

Quiere decir lo anterior que esta jurisdic-
cion evacuo el 59.43% de todos los pro-
cesos ordinarios conciliables que recibid
para tramite porque termind el ano 2018
con un total de 434.430 procesos, dado
el cumulo de expedientes por decidir
que tenia desde los anos anteriores y su
indice de congestion.

En resumen, la aprobacion de concilia-
ciones extrajudiciales tiene un porcentaje
de evacuacion anual del 98.17% frente
a un porcentaje global del 59.4% en los
procesos ordinarios conciliables que
tramita la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Este analisis comparado
demuestra que, cuando se acude a ella,
la conciliacion administrativa es un factor
de alta descongestion.

Este efecto podria ser mayor si se ajus-
tara el marco legal y se impusiera como
un mandato y un deber de la entidad
estatal, procurar conciliar en el marco de
unoSs parametros y principios, enmarca-
dos en un andlisis metodolégicamente
estricto, a su vez conducido y liderado
por un organo decisorio y general que
sea responsable por omisiones o0 ne-
gligencia en esa materia (el comité de
conciliacion) que pase a ser un oérgano
de gerencia juridica.



2.3. Balance preliminar y
perspectivas futuras

Como se ha visto, el marco normativo
que actualmente rige el uso de la concilia-
cion dentro del campo de lo contencioso
administrativo es producto de sucesivos
y frecuentes ajustes ocurridos a lo largo
de las Ultimas tres décadas. Ese marco
normativo serfa, en general, propicio
para el desarrollo y frecuente uso de la
conciliacion, tanto como mecanismo de
descongestion como en cuanto verda-
dera alternativa de justicia.

Sin embargo, si nos preguntamos por
qué el uso de la conciliacion en el campo
de lo contencioso administrativo en Co-
lombia puede aun considerarse margi-
nal, parte de la respuesta debera hallarse
en factores fuertemente arraigados de
nuestra cultura juridica que, unidos a la
existencia de experiencias negativas en
casos concretos, desaconsejan el uso
de este mecanismo. En general, aun a
esta fecha, la mayoria de las entidades
publicas desconfia de las soluciones que
pueden lograrse mediante la conciliacion,
puesto que muchos de los funcionarios
a cargo de este asunto sienten que su
sola propuesta o la aceptacion de una
eventual conciliacion debilitan la posicion
de la entidad, y no Unicamente ante su
contraparte.

Méas aun, los cuestionamientos pena-
les, disciplinarios y/o fiscales, que en
ocasiones han padecido funcionarios
que estuvieron dispuestos a reconocer
responsabilidad de parte de sus enti-
dades a través de la conciliacion, aun
en escenarios en los que esta salida
era en realidad la mas aconsejable, di-
suaden de considerar seriamente esta
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alternativa en la mayoria de los casos.
En este sentido, aun resuena el impacto
de un controvertido caso sucedido hace
mas de 20 anos, el caso Dragacol, cuyo
efecto negativo apenas recientemente
comienza a disiparse. Por cierto, el
hecho de que solo el Ministerio Publico
pueda presenciar este tipo de conci-
liaciones, es también consecuencia de
estas experiencias negativas.

Ahora bien, segun la experiencia de la
Procuraduria General de la Nacion, en-
tidad que es el Unico escenario posible
de todos los intentos de conciliacion que
conforme a la ley fungen como requisito
de procedibilidad para el gjercicio de las
diversas acciones contencioso adminis-
trativas, esta reticencia es especialmente
notoria en los casos en que la accion a
gjercer es la de nulidad y restablecimien-
to del derecho, puesto que aun cuando
la ley es clara en cuanto a que en tales
casos la conciliacion se refiere apenas a
los efectos econdmicos de lo que se pre-
tende como restablecimiento, es apenas
comprensible que la entidad convocada
sea especialmente cuidadosa, frente a
un control fiscal que pueda cuestionar
las decisiones.

3. LOS NUEVOS
DESARROLLOS
INTEGRALES DE LA
CONCILIACION

En el cuso de los anos 2017 a 2019
desde la Procuraduria Delegada para
la Conciliacion Administrativa y con el
equipo de 204 procuradores judiciales
administrativos se han identificado los
nuevos desarrollos integrales posibles en
la conciliacién administrativa. Describo
esas propuestas:



3.1. Superando los Limitantes
Presupuestales,
Administrativos y Estructurales

3.1.1. Insuficiencia de recursos
presupuestales

Las entidades no cuentan con la dis-
ponibilidad presupuestal suficiente
para atender en forma eficiente y eficaz
las obligaciones que por la via de la
conciliaciéon se contraen (0 se contrae-
rian, si fuera mas utilizada), lo cual ha
llevado en varios casos a que retrasen
el pago de sentencias en firme y que
causan intereses moratorios, con el
consiguiente detrimento patrimonial.
Es una situacion perversa porque el
Estado termina financiandose, como si
fuera un particular, a tasas propias de
pagos diferidos en tarjetas de crédito.

Para tal efecto, con el liderazgo de la
Procuraduria General de la Nacién se
pretende que el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico se vincule a los pro-
cesos de conciliacion mas relevantes,
con el fin de asegurar los recursos ne-
cesarios para cubrir el monto de dichos
acuerdos y que este aspecto deje de
ser un impedimento para ello.

Para superar esta limitante se considera
la posibilidad de que las autoridades
presupuestales puedan ser apremiadas
por la Procuraduria General de la Nacion
y contemplar para éstas y las entidades
demandadas una sancion pecuniaria de
multa como la que hoy tiene prevista
la Ley 80 de 19983 por temeridad en la
efectividad de la conciliacion.
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3.1.2.Debilidad en las estructuras
de defensa judicial y
profesionalizacion. Comités
de conciliacion. Debilidades y
fortalezas en la gerencia juridica

Una de las fallas recurrentes a la hora de
asumir el estudio riguroso de los casos
presentados a los comités de conciliacion
para su andlisis y decision, tiene que ver
con la débil conformacion de los equipos
de representacion y defensa judicial, cuyo
numero de integrantes se queda huma-
namente corto para atender con suficien-
te rigor juridico y preparacion cada causa
litigiosa que le es encomendada.

Asi, por ejemplo, se encontré que tanto
la Direccion Ejecutiva de Administracion
Judicial como la Policia Nacional apenas
cuentan con un profesional del derecho
para atender todas las audiencias de
conciliacion extrajudicial en la que son
convocadas en la ciudad de Bogota.

No pueden desconocerse las limitacio-
nes de capital humano en las plantas
de servidores publicos de las entidades,
inherentes a las politicas de austeridad
fiscal que enfrenta nuestro Estado; sin
embargo, como Procuraduria, venimos
provocando al interior de las entidades
un andlisis profundo acerca del costo —
beneficio que implicaria para el erario la
destinacion de recursos que garanticen
la existencia de suficiente personal ca-
pacitado en la optima defensa juridica
del estado, en contraste con las altas
sumas de dinero que por concepto de
condenas debe asumir el fisco a raiz de
la mencionada austeridad. Esto es parti-



cularmente cierto para las entidades que
son demandadas con mas frecuencia,
las cuales deben tener un grupo espe-
cializado para conciliar y aplicar otros
MASC. Se planteara este aspecto como
uno de los supuestos de defensa juridica.

3.1.3. Desconocimiento del
precedente judicial

Un ultimo aspecto que llama la atencion
en esta materia es que las labores de
identificacion de las causas de litigio-
sidad, construccion de lineas jurispru-
denciales y en general la estrategia de
formulacion de politicas de prevencion
del dano antijuridico que con enorme
esfuerzo adelantan las entidades bajo
la orientacion de la Procuraduria y de
la Agencia Nacional de Defensa Ju-
ridica del Estado, se ven opacadas y
no pocas veces desincentivadas por
posturas del Gobierno nacional y espe-
cificamente del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, que invocando
razones de austeridad fiscal y ampa-
rados en la figura del “apartamiento
administrativo” ponen en entredicho
el carécter vinculante del precedente
jurisprudencial, lo que claramente se
opone a la solucion extrajudicial de
conflictos tanto en sede de conciliacion
extrajudicial como por via de la exten-
sion de jurisprudencia. Este hecho ha
conducido a perpetuar la cultura de
litigiosidad, con la consecuente onero-
sidad elevada que ello apareja, pues en
presencia de una sentencia de unifica-
cién resulta poco probable que el juez
contencioso se aparte de lo senfalado
por el érgano de cierre en la forma que
la cartera fiscal parece inducir a que 1o
haga la entidad. Esto sélo conduce a
que el Estado deba adelantar y perder
litigios que bien hubiera podido omitir.

En este sentido se le puede dar mayor
reconocimiento a la actuacion adminis-
trativa de extension de la jurisprudencia
y contemplar para la misma un incidente
administrativo ante la Procuraduria que
sea la instancia que valide la aplicacion
del precedente judicial ante importantes
precedentes del Consejo de Estado.

3.2. Nuevos Lineamientos
Institucionales en Conciliacion

Consisten en que las entidades estatales
deben procurar lo siguiente:

3.2.1. Que el acceso a la administracion
de justicia sea la Ultima ratio, de modo
que solo lleguen a litigio los procesos
en los que sea imposible conciliar. Asi
se asegura justicia en el menor tiem-
po posible y al menor costo.

3.2.2. Evitar el desgaste del aparato
judicial en diversos asuntos que no
ameriten un pronunciamiento de
fondo por la justicia formal.

3.2.3. Promover la participacion de las
partes en la solucion de controversias,
en las instancias necesarias para que
se exprese la intencionalidad de las
mismas. No dejar estas decisiones en
niveles sin capacidad de decidir.

3.2.4. Permitir la superacion de los
conflictos sociales y la busqueda de
la convivencia pacifica, la paz social
y la seguridad juridica, toda vez que
construye una dialéctica del conflicto
en la que el respeto, la tolerancia y
los derechos humanos son los pila-
res de una cultura juridica.

3.2.5. Superar problemas que han
sido identificados, gracias a las ac-



ciones preventivas y de intervencion
adelantadas por la Procuraduria
General de la Nacion y por quejas de
la ciudadania, a fin de que algunas
entidades y dependencias corrijan
errores y cambien malas practicas
en materia de conciliacion.

3.2.6. Adoptar correctivos de mejora e

incluso sancionatorios, toda vez que
en ocasiones se designan abogados
que se comportan como simples
tramitadores, y que sistematicamente
niegan espacios de consenso y so-
lucion del conflicto. Los comités de
conciliacion deben advertir que esta
actuacion procesal no es aceptable.
En otros casos los abogados, frecuen-
temente externos, no tienen interés en
conciliar porque sus honorarios estan
pactados con comision de éxito.

3.2.7. Evitar la indolencia desde algu-

nas entidades en las que los comités
de conciliacion son instancias buro-
cratizadas indiferentes frente al dere-
cho, y que desconocen la finalidad
de los mecanismos de solucion de
conflictos.

3.2.8. En las acciones populares la

intervencion del Ministerio Publico en
la etapa del pacto de cumplimiento
es una valiosa oportunidad para la
defensa de derechos colectivos pro-
tegidos por la Constitucion Politica
y una oportunidad relevante para
promover acuerdos institucionales
de mejora en la prestacion de los
servicios publicos, para el adecuado
uso del patrimonio estatal, para evi-
tar actuaciones que ponen en riesgo
la moralidad administrativa y en ge-
neral para materializar los propoésitos
y finalidades que la Constitucion

Politica le confiere a la Procuraduria
General de la Nacion (art. 277).

3.2.9. Bl Ministerio Publico, la Agencia

Nacional para la Defensa Juridica del
Estado, el Ministerio de Comercio, In-
dustria y Turismo (para arbitrajes de in-
version) deben producir guias especia-
lizadas y lineamientos institucionales
para que en cada espacio se facilite el
acceso a la conciliacion como medio
de precaver controversias judiciales.
De parte de la Procuraduria entrega-
mos este ano el expediente digital en
la conciliacion y una compilacion que
promueve este y otros medios de so-
lucion de conflictos.

3.2.10. Proyecto nacional de cumplimien-

to de las sentencias: Confianza en la
justicia. El Plan Nacional de Desarrollo'
(art. 53) faculté a la Nacion para reco-
nocer como deuda publica las obliga-
ciones de pago originadas en senten-
cias 0 conciliaciones ejecutoriadas y la
mora. Esta es una opcién importante
para evitar que la Nacion, al posponer
injustificadamente el pago de las con-
denas judiciales, siga incurriendo en
costos financieros inadmisibles.

3.2.11. Reparacion directa y derechos

humanos, para las victimas. En un
trabajo conjunto con la Seccidon
Tercera del Consejo de Estado la
Procuraduria General de la Nacion
ha definido 21 lineas para preservar
los Derechos Humanos y aplicar el
DIH. Estas definiciones tematicas el
propio Consejo las organizdé en mas
de 340 providencias.

13 Ley 1955 del 25 de mayo 2019, por la cual se

expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022.
“Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad”.



3.3. Constitucionalidad de una
reforma legal de gestion de la
conciliacion en la Procuraduria

Sobre la conciliacion prejudicial como
requisito de procedibilidad para la ac-
tivacion de los medios de control de
nulidad y restablecimiento del derecho,
reparacion directa 'y controversias
contractuales se pretende tramitar una
iniciativa legislativa en el Congreso de la
Republica. El punto de partida de esa re-
forma legal es el texto que se incorpord a
la Ley Estatutaria de la Administracion de
Justicia en el articulo 42A. Sin embargo,
para evitar un examen de constitucionali-
dad adverso en el proyecto de ley que se
presentaria se hace un desarrollo integral
de la materia en donde se fijan principios,
procedimientos, supuestos y criterios
para llevar a cabo la conciliacion.

De la sentencia C-713 de 2008 pueden
extraerse las siguientes reglas:

i) La conciliacion como requisito de
procedibilidad para acudir ante la
jurisdiccion de lo contencioso admi-
nistrativo, no contraria la Constitucion
siempre y cuando en su configuracion
concreta se garantice el derecho de
acceso a la administracion de justicia.
La intervencion del Ministerio Publico
en las conciliaciones administrativas
constituye una garantia en la pro-
teccion de los intereses publicos en
asuntos que revisten especial impor-
tancia para el Estado.

Reducir a simples eventualidades el
control judicial de conciliaciones en
materia contencioso administrativa,
permitiendo una suerte de esco-

i)

14 15 de julio de 2008. M.P. Clara Inés Vargas Hernan-

dez.
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gencia casual y sin ningun tipo de
parametros objetivos defendidos por
el Legislador vulnera los articulos 228
y 277-7 de la Carta Politica.

En la conciliacion administrativa esta
involucrado el patrimonio publico, de
modo que el Congreso debe ser par-
ticularmente cauteloso y riguroso en
el disefio de mecanismos de control
judicial, buscando siempre ampliar
las medidas de proteccion al erario
publico, en vez de reducirlas.

En muchas ocasiones el acuerdo
conciliatorio implica un analisis sobre
la legalidad de actos administrativos,
por lo que la revision del asunto esta
reservada a la jurisdiccion de lo con-
tencioso administrativo.

Ahora bien también refuerza esta iniciativa
legislativa, el articulo 47 de la Ley 1551
de 2012 el cual establecidé que también
debia surtirse la conciliacion antes de po-
der iniciar un proceso ejecutivo contra un
municipio, caso en el cual no hay lugar a
revision judicial posterior del acuerdo.

Dicha medida legislativa fue declarada
exequible en la Sentencia C-533 de
2013" que concluyd que la nueva exi-
gencia para iniciar la ejecucion contra
una entidad territorial del orden munici-
pal “no viola el derecho de acceso a la
administracion de justicia, ni impone una
carga irrazonable para el gjercicio de los
derechos claros y ciertos de los acreedo-
res del municipio”.

En el inciso segundo del articulo 47 de
la Ley 1551 de 2012, a diferencia de los
otros medios de control, se prevé “la
libertad del acreedor de concurrir al pro-

15 15 dejulio de 2013 M.P. Maria Victoria Calle Correa.



ceso sin abogado, la no necesidad de
aprobacion judicial del acuerdo al que se
llegue y la advertencia de que el incum-
plimiento de la conciliacion sdlo genera la
consecuencia de que el acreedor puede
iniciar el proceso gjecutivo correspon-
diente” (Resaltado fuera de texto).

En estas condiciones es evidente que
la aprobacion judicial no es un requisito
esencial del acuerdo conciliatorio porque
ya el legislador con el aval de la Corte
Constitucional disefid un modelo de con-
ciliacion administrativa en el que basta
con la labor que realiza la Procuraduria
General de la Nacion en su rol de conci-
liador para que el acuerdo tenga validez,
eso sin perjuicio de los controles exter-
nos que a la labor del conciliador puedan
establecerse.

En ese sentido, con los objetivos de
empoderar a la ciudadania y a las insti-
tuciones en la solucién de controversias
y de descongestionar a la jurisdiccion,
bien podria el legislador darle amplio
desarrollo a la gestion integral y directa
de la conciliacion administrativa ante la
Procuraduria General de la Nacién en
desarrollo de la libertad de configuracion
que le confiere el art. 150 de la Constitu-
cion Politica.

4. CONCLUSIONES

4.1. La conciliacion administrativa es
uno de los medios mas eficaces de
que dispone el Estado para arreglar sus
diferencias con los particulares sin so-
meterse a un proceso judicial. A pesar
de que, como institucion juridica, se re-
monta a los origenes de la Republica, su
adopcion como MASC en materia con-
tencioso administrativa es relativamente
reciente. Actualmente, procurar conciliar
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es un requisito de procedibilidad de los
medios de control de nulidad y restable-
cimiento del derecho, reparacion directa
y controversias contractuales. Diversas
circunstancias han limitado la efectividad
de esta modalidad de conciliacion, parti-
cularmente el temor de los funcionarios
de ser censurados por haber pagado
sumas a particulares en virtud de haber
conciliado con estos. La Procuraduria
General de la Nacion esta desarrollando
acciones para garantizar escenarios de
conciliacion y asegurarle al ciudadano
soluciones eficientes de sus contro-
versias con el Estado. También facilitd
9.246 conciliaciones extrajudiciales con
un ahorro respecto de las pretensiones
cercano al medio billon de pesos.

4.2. Con el fin de optimizar este meca-
nismo, de modo que sirva para poner fin
a una proporcion mayor de pleitos con
entidades estatales, es necesario que el
legislador determine un tramite pleno de
la conciliacion administrativa en la Pro-
curaduria General de la Nacién como un
procedimiento administrativo orientado
por la seguridad juridica y la eficiencia
COMO SuUS principios cardinales.

Como se analizd, este efecto podria ser
mayor si se ajustara el marco legal y se
impusiera como un mandato y un deber
de la entidad estatal, procurar conci-
liar en el marco de unos parametros y
principios, enmarcados en un analisis
metodolégicamente estricto, a su vez
conducido vy liderado por un 6érgano
decisorio y general que sea responsable
por omisiones 0 negligencia en esa ma-
teria (el comité de conciliacion) que pase
a ser un organo de gerencia juridica.

4.3. Una limitacion importante que
experimenta el Estado es de tipo presu-



puestal. Incluso se pospone el pago de
las sentencias condenatorias en firme,
lo cual lleva a que el Estado termine pa-
gando intereses moratorios a tasas muy
por encima de las de los titulos de deuda
publica. Esto debe cesar. Un punto de
partida es el Plan Nacional de Desarrollo,
que permite reconocer las condenas en
firme como deuda publica, pero este
principio debe extenderse también a
las conciliaciones. Para viabilizarlas, es
conveniente involucrar al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico al tramite
conciliatorio para asegurar los recursos
necesarios y que deje de ser este as-
pecto un impedimento para llegar a un
acuerdo conciliatorio.

4.4, Es igualmente necesario seguir el
fortalecimiento de las estructuras de
defensa judicial del Estado, lo cual re-
percutira en mas conciliaciones cuando
éstas son viables, pero también una
posicion litigiosa mas soélida cuando no
es pertinente conciliar. Es fundamental
consolidar los comités de conciliacion
como una instancia capaz de tomar
decisiones de fondo bajo una gerencia
juridica sdlida y que cuente con los re-
CUrsos necesarios.

4.5, Asi mismo es necesario que se de
mayor difusion a los precedentes judi-
ciales aplicables en las materias que
suelen terminar en litigios, para que los
funcionarios tengan conciencia de la
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linea jurisprudencial correcta. Ese es otro
esfuerzo de la Procuraduria con guias en
asuntos contractuales, de reparacion de
victimas y otras materias priorizadas con
el apoyo de los procuradores delegados
ante el Consejo de Estado.

4.6. Para esto, el Ministerio Publico,
la Agencia Nacional para la Defensa
Juridica del Estado, y el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (para
arbitrajes de inversion) deberian produ-
cir guias especializadas y lineamientos
institucionales para que en cada espacio
se facilite el acceso a la conciliacion
como medio de precaver controversias
judiciales. De parte de la Procuraduria
entregamos este ano el expediente digi-
tal en la conciliacion y una compilacion
que promueve este y otros medios de
solucion de conflictos.

4.7. Con el compromiso de todas las en-
tidades involucradas y algunos cambios
normativos que estan en consideracion,
la Procuraduria General de la Nacion es-
tima que la conciliaciéon puede tener un
rol mucho mas central en dirimir contro-
versias entre los particulares y el Estado,
reduciendo el riesgo de dafio antijuridico
en las actuaciones de este. En las mesas
nacionales para la consulta de reforma a
la justicia, un clamor ciudadano es que
los mecanismos alternativos de solucion
de conflictos, la conciliacion, entre otros,
tenga amplio desarrollo institucional.
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Abstract

En Colombia los mecanismos alternativos de solucion
de conflictos, MASC nacen desde el siglo XIX, crecen
desde 1991 y han tenido un amplio desarrollo normativo
con diversas transformaciones, su aplicacion es nece-
saria en los tiempos actuales de congestion del aparato
judicial, de incremento de las controversias contra el
Estado, para empoderar al ciudadano y al ejecutivo en
acciones mas directas de convivencia. Este estudio
tiene por objeto llevar a cabo una caracterizacion de
los MASC en el pais con tres propdsitos: 1. Afianzarlos
desde la seguridad juridica al presentar su marco legal
y jurisprudencial 2. Analizar la promocion de los MASC
a partir de la divulgacion de su uso por la la Procura-
duria General de la Nacién, PGN vy otras instituciones
durante el periodo 2017 a 2020. 3. Presentar las lineas
de accién de esta entidad de innovacion en justicia
administrativa. Nota: Este articulo no comprende el
arbitraje, asunto que es materia de un estudio especial
que el autor publicara con la Procuraduria para el mes
de octubre con la segunda edicion de esta publicacion.

Para la PGN este es el medio que por excelencia se aplica en Colombia para la solu-
cion alternativa de conflictos, el estudio que se ha llevado a cabo desde la Procuradu-
ria Delegada para la Conciliacion Administrativa comprende un decélogo de asuntos
principales para asegurar la utilizacion de este medio, y consolidarlo en la actualidad y
en el futuro; inclusive, de llegar a aprobarse el proyecto de Ley que en esta materia se
radicé en el mes de julio de 2020 y que es congruente con el desarrollo institucional
que ha tenido la conciliacion en las Ultimas décadas del siglo XXI.

16 Para este trabajo la investigacion fue desarrollada con especial rigor y dedicacién por la doctora Claudia Marcela
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1.1. Referentes normativos y jurisprudenciales de la conciliacion

A continuacion se relacionan los referentes normativos y las sentencias que constitu-
yen el marco juridico de la conciliacion en Colombia:

MARCO LEGAL

Ley 13 de 1825. Dispuso la celebracion de una audiencia de conciliacion como requisito previo para
acudir a la justicia ordinaria ante el alcalde del municipio del lugar donde se generaba la controversia.
El alcalde era ese tercero al que acudian las partes en calidad de conciliador. Esa norma es derogada
y esa funcion la cumplen en derecho administrativo los procuradores de intervencion.

Ley 23 de 1991. Crea los mecanismos alternativos de solucion de conflictos Arts. 59, 60, 62, 65, 65a,
65b, 69, 71, 73,80y 81

Constitucion Politica de 1991. Arts. 6, 116 y 277. Cabe también mencionar aqui los principios
constitucionales que enmarcan los MASC

Ley 80 de 1993. Promueve la solucion de controversias en forma avasalladora y visionaria: Arbitramento,
transaccion y conciliacion. Arts. 25-5, 68y 75

Ley 270 de 1996. “Estatutaria de la Administracion de Justicia” promueve los Mecanismos alternativos
mediante leyes. Arts. 8'y 422, El examen de constitucionalidad determina cuando procede la aprobacién
judicial de la conciliacion y cuando en la ley se puede prescindir de ella

Ley 446 de 1998. Desarrolla la conciliacion y la transaccion. Arts. 31, 32, 64, 65, 66, 67, 70, 71, 166.
Ahora sera un procurador ese tercero neutral -conciliador- quien, ademas de proponer férmulas de
acuerdo, da fe de la decision a la que se llegue, luego el juez imparte su aprobacion

Decreto 1818 de 1998. Estatuto de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos que compila
las leyes vigentes. Arts. 1, 2, 3, 4, 56, 57 y 58

Ley 640 de 2001. Establece la conciliacion administrativa como requisito de procedibilidad para
presentar la demanda contenciosa. Arts. 1, 2, 3, 4, 8, 15, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 35, 36, 37 siendo
el acuerdo final obligatorio y definitivo para las partes que concilian. El efecto de esta ley es reproducir
y generalizar la conciliacion.

Ley 1285 de 2009 Reforma la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia y Mantiene la conciliacion
administrativa como requisito de procedibilidad para presentar la demanda. Art. 13

Ley 1367 de 2009. Crea la Procuraduria Delegada para la Conciliacién Administrativa, asigna a los
Procuradores de Intervencion Judicial la funcion de promover acuerdos de conciliacion, de intervenir
en los comités de conciliacion y otras medidas para prevenir el dafio. Diez afios antes en 1998 se
menciond al procurador ahora se empodera como lider Arts. 2, 3, 4, 5

Decreto 1716 de 2009. Reafirma la conciliacion administrativa como requisito de procedibilidad para
presentar la demanda. Arts. 1,2, 3,4, 5,6,7,8,9,10, 11,12, 13y 14

Ley 1395 de 2010. Mantiene la conciliacion administrativa como requisito de procedibilidad para
presentar la demanda. Art. 52

Ley 1437 de 2011. Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Arts.
74, 87, 93, 94, 95, 96, 97, 103, 104, 105, 133, 134, 138, 140, 141, 142, 149, 151, 152, 156, 157,
161, 192, 195, 300, 301, 302, 303, un hito por las oportunidades que establece, en audiencia, ante la
sentencia de primera instancia, y con la extension o unificacion de jurisprudencia.

Ley 1551 de 2012. Establece la conciliacidon para procesos ejecutivos contra municipios y omitié el
requisito de postulacion y la aprobacion judicial. Arts. 47

Ley 1563 de 2012. Estatuto de Arbitraje Nacional e Internacional Art. 1, 2, 7, 8, 49, 59, 60, 61. Otro
hito que los reproduce

Ley 1564 de 2012. Codigo General del Proceso. Arts. 613

Decreto 1069 de 2015. Decreto Unico Reglamentario del Sector Justicia y del Derecho
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Ley 1955 de 2019. Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022. Arts. 53 conciliaciones o acuerdos de

pago para sentencias

Decreto Ley 403 de 2020. Participacion de la CGR en las audiencias de conciliacion articulo 66. Sera

ahora un importante aliado

Proyecto de Ley 066-20. Estatuto de la conciliacion

MARCO JURISPRUDENCIAL

Sentencia C-160 de 1999. Corte Constitucional

conciliacion
PGN sin

la
la

Referentes para
administrativa  desde
aprobacion judicial

Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo. Sentencia de unificacion del 31 de julio

de 2012

Unificé la jurisprudencia contradictoria de
algunas de sus salas en relacion con la
conciliacion extrajudicial como requisito
de procedibilidad para el ejercicio de la
accién de nulidad y restablecimiento del
derecho

Consejo de Estado. Seccion Primera. Sentencia de
unificacién de 11 de octubre de 2018. Rad. 17001-23-

33-000-2016-00440-01(AP)

Compila y fija reglas de las diversas
modalidades de MASC, incluyendo la
conciliacién y otros como todos los
demas

Sentencia C-893 de 2001 de la Corte Constitucional

Declar6 inexequibles los articulos 12,
30 y 39 de la Ley 640 de 2001 en
relacion con los centros de conciliacion
autorizados para conciliar en materia de
lo contencioso administrativo, ratificando
que esta labor solo esta autorizada
para los Procuradores Judiciales
Administrativos.

Sentencia C-917 de 2002 de la Corte Constitucional

Declaré inexequibles las expresiones
del articulo 18 de la Ley 640 de 2001,
relacionadas con el control, inspeccion
y vigilancia: “los conciliadores con
excepcion de los jueces”. Y “Para ello
podrainstruir sobre lamaneracomo deben
cumplirse las disposiciones que regulen
su actividad, fijar los criterios técnicos y
juridicos que faciliten el cumplimiento de
tales normas y sefalar los procedimientos
para su cabal aplicacion”.

1.2. El nacimiento de la conciliacion administrativa en 1825

Desde el siglo XIX en la era republicana
se da valor a la conciliacion. En la Ley
13 de 1825 se dispuso la celebracion
de una audiencia de conciliacion como
requisito previo para acudir a la justicia
ordinaria ante el alcalde del municipio
del lugar donde se generaba la contro-
versia. Este funcionario cumplia con los
atributos de la conciliacion que en los
tiempos actuales se realiza por parte de
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los procuradores, toda vez que el alcalde
tenia a su cargo la funcién de procurar
transigir las diferencias existentes vy
avenirlas entre si por los instrumentos
de una conciliaciéon amigable. La justicia
ordinaria, en esa época era la jurisdiccion
competente para todo tipo de conflictos,
incluidos aquellos contra los agentes o
instituciones del Estado.



LaLey 120 de 1921 consagro la concilia-
cion en materia laboral como mecanismo
alternativo de solucion de controversias
en la solucion de los conflictos colectivos
de trabajo. La conciliacion se perfild para
el estudio de asuntos de naturaleza ordi-
naria y laboral. La Constituciéon Nacional
de 1886 guardd silencio en materia de
conciliacién y en general nada dijo sobre
otros medios alternativos de solucion de
conflictos, MASC. En la legislacion de
comienzos del siglo XX no se pensé aun
en la conciliaciéon como un mecanismo
de solucion de conflictos que debia apli-
car a las controversias contra el Estado
que para esa época seguia conociendo
la jurisdiccion ordinaria en cabeza de la
Corte Suprema de Justicia.

1.2.1 Ley 23 de 1991 un mecanismo
de descongestion

El primer referente legislativo previo a la
promulgacion de la Carta de 1991, se
encuentra en la Ley 23 de 1991, expe-
dida por el congreso de la republica que
fue cesado en sus funciones para darle
paso al nuevo parlamento que establecio
dicha carta. Una de sus ultimas leyes es
la mencionada, que tenia el objeto de
crear mecanismos para descongestionar
los despachos judiciales. Alli, su articulo
59 es el hito, consagra por primera vez la
posibilidad de que las personas juridicas
de derecho publico puedan acudir a la
conciliacion prejudicial o judicial para
dirimir conflictos de caracter particular
y de contenido patrimonial ante la juris-
diccion de lo contencioso administrativo,
donde se ventilan los intereses de tales
personas a través de las acciones con-
sagradas en los articulos 85, 86 y 87
del Cédigo Contencioso Administrativo,
Decreto-Ley 01 de 1984, CCA.
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1.2.2. La Constitucion Politica
de 1991

La Constitucion Politica de 1991 incorpo-
ré una novedad frente a la Constitucion
de 1886 al elevar a rango constitucional
la conciliacion. El articulo 116, inciso 3°,
faculto transitoriamente a los particulares
para administrar justicia en condicion de
jurados en las causas criminales, conci-
liadores o en la de arbitros habilitados por
las partes para proferir fallos en derechos
0 en equidad. En el articulo 277, numeral
1° la Constitucion Politica establece que
el Procurador General de la Nacion, sus
delegados y agentes, tienen la funcion de
vigilar el cumplimiento de las decisiones
judiciales y de los actos administrativos.
En ese mismo articulo en el numeral 7°,
se prevé la funcion de intervenir en los
procesos y ante las autoridades judicia-
les y administrativas en defensa del or-
den juridico, del patrimonio publico y de
los derechos y garantias fundamentales.

En los debates que se dieron al interior
de la Asamblea Nacional Constituyente
de la Constitucion de 1991, cabe resaltar
la importancia que se dio a los MASC al
consagrar la conciliacion como un me-
canismo de solucion de conflictos que
contribuyera, entre otros fines, a la pro-
mocion de los derechos fundamentales,
a la participacion de los individuos, a la
convivencia pacifica, a descongestionar
los despachos judiciales y a generar un
ahorro patrimonial para el Estado.

Las finalidades y reglas de la conciliacion
en las Ultimas décadas se inspiran tam-
bién en los propodsitos de la Constituyente
con la Ley 23 de 1991, (sancionada el
21 de marzo unos meses antes de la
promulgacion de la Carta el 4 de julio). Es
un legado que fue promovido por el Mi-



nistro de Justicia Jaime Giraldo Angel, en
el gobierno del presidente César Gaviria.
Esos postulados han sido desarrollados
por nuevas normas y por la jurisprudencia
de la Corte Constitucional y del Consegjo
de Estado. Asi mismo la Procuraduria Ge-
neral de la Nacién ha desempenado un
rol fundamental en el uso de los MASC,
especialmente en la conciliacion.

De acuerdo con la doctrina, en la evolu-
cion de la conciliacion se pueden iden-
tificar tres momentos. El primero inicia
con la Constitucion Politica de 1991 y
se extiende hasta antes de la entrada
en vigencia de la Ley 640 de 2001. El
segundo comienza con la entrada en vi-
gencia de la Ley 640 de 2001 y va hasta
la Ley 1285 de 2009, Estatutaria de Ad-
ministracion de Justicia. El tercero viene
dado con la expedicion de la Ley 1285
de 2009". Al margen del estudio citado,
se identifica un cuarto momento con la
expedicion de la Ley 1367 de 2009, el
Cdbdigo de Procedimiento Administrati-
vo y de lo Contencioso Administrativo,
CPACA, el nuevo Coédigo General del
Proceso, CGP, y la compilaciéon de los
medios alternativos de solucion de con-
flictos- Decreto 1069 de 2015-.

1.2.3 Ley 270 de 1996 las bases
estatutarias para el desarrollo de
la figura

La Ley 270 de 1996 es la Ley estatutaria
de la administracion de justicia. A partir
del articulo 2°, consagra los principios de
la administracion de justicia; acceso a la
justicia, derecho de defensa, celeridad
y oralidad, autonomia de la rama, gra-
tuidad, eficiencia y uso de mecanismos

17 La conciliacién en el derecho administrativo colom-
biano, pag. 33.

27

alternativos de solucién de conflictos.®

Respecto a las competencias de los par-
ticulares en conciliacion los articulos 13y
42A sefalan:

“Articulo 13. Numeral 3° Los particulares
actuando como conciliadores o arbitros
habilitados por las partes, en los términos
que senale la ley. Tratandose de arbitraje,
en el que no sea parte el estado o alguna
de sus Entidades, los particulares podran
acordar las reglas de procedimiento a
seguir, directamente o por referencia a la
de un Centro de Arbitraje, respetando, en
todo caso los principios Constitucionales
que integran el debido proceso”.

"Articulo 42A. (Articulo adicionado por el
articulo 13 de la Ley 1285 de 2009). Con-
ciliacion judicial y extrajudicial en materia
contencioso-administrativa. A partir de la
vigencia de esta ley, cuando los asuntos
sean conciliables, siempre constituird re-
quisito de procedibilidad de las acciones
previstas en los articulos 85, 86 y 87 del
Cddigo Contencioso Administrativo o en las
normas que lo sustituyan, el adelantamiento
del tramite de la conciliacion extrajudicial”.

1.2.4 Ley 446 de 1998 un MASC y
estatus al conciliador

Pasados siete anos desde la promulga-
cion de la Ley 23 de 1991, se expide la
Ley 446 de 1998 la cual en el articulo 64
define la conciliacion como un mecanis-
mo alternativo de solucion de conflictos,
por medio del cual dos 0 mas personas
gestionan la solucién directa de sus dife-
rencias, con la ayuda de un tercero neu-
tral y calificado denominado conciliador.

18 Art. 8. Ley 270 de 1996
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Es decir, le da un estatus especial como
sujeto de las controversias. Esta ley dedi-
c6 el capitulo 2 del titulo | de la parte lll a la
regulacion de aspectos relacionados con
la conciliacion para asuntos administrati-
VoS y estatuye la misma como requisito
de procedibilidad. El articulo 80 dispone
que la conciliacion prejudicial es faculta-
tiva para los medios de control nulidad y
restablecimiento del derecho, reparacion
directa y la accion contractual:

«Antes de incoar cualquiera de las accio-
nes previstas en los articulos 85, 86 y 87
del Cddigo Contencioso Administrativo,
las partes individual o conjuntamente
podran formular solicitud de conciliacion
prejudicial, al Agente del Ministerio Publico
asignado al Juez o Corporacion que fuere
competente para conocer de aquéllas. La
solicitud se acompanara de la copia de la
peticion de conciliaciéon enviada a la enti-
dad o al particular, segun el caso, y de las
pruebas que fundamenten las pretension
[...}». (Subrayado fuera de texto)

El articulo 81 de esa misma ley deter-
mina que esa modalidad de concilia-
cion facultativa sélo procede cuanto la
denominada via gubernativa del CCA
se haya agotada 0 no sea procedente.
Asi, la conciliacion prejudicial bajo esta
normativa queda supeditada a la via
gubernativa.

1.2.5 Sentencia C- 160 de 1999-
Asuntos laborales ordinarios

El legislador consagré la conciliacion
como requisito de procedibilidad en
asuntos laborales en la jurisdiccion ordi-
naria en el articulo 68 de la Ley 446 de
1998, norma que con posterioridad seria
declarada inexequible por la Corte Cons-
titucional mediante sentencia C- 160 de
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1999. Se considerd que si bien la norma
en si misma no era inconstitucional, el
legislador no habia establecido los requi-
sitos operativos minimos para entrar en
funcionamiento y garantizar de manera
real y efectiva su puesta en marcha. Asi
las cosas, queda definido como prece-
dente que en lo sustantivo, si es proce-
dente la conciliacion en materia laboral.

El siglo XXl hacia la transformacion de la
conciliacion administrativa

1.3.1 Ley 640 de 2001 como requisito
de procedibilidad

En el siglo XX el articulo 35 de la Ley 640
de 2001 va mas alld en la conciliacion
como soporte de la justicia y establece la
misma, como un requisito de procedibili-
dad para acudir ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativa, la civil y la de
familia. El articulo 37 desarrolla como re-
quisito de procedibilidad, puesto que debe
agotarse obligatoriamente para acudir a la
justicia en los asuntos de lo contencioso
administrativo. En particular para incoar las
acciones previstas en los articulos 86% y
872° del anterior CCA si el asunto de que

19 *“Articulo 86. Accién de reparacion directa. La
persona interesada podra demandar directamente
la reparacion del dafio cuando la causa sea un
hecho, una omisién, una operacién administrativa
o la ocupacién temporal o permanente de inmueble
por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra
causa.

Las entidades publicas deberan promover la misma
accioén cuando resulten condenadas o hubieren con-
ciliado por una actuacién administrativa originada en
culpa grave o dolo de un servidor o ex servidor pu-
blico que no estuvo vinculado al proceso respectivo,
o cuando resulten perjudicadas por la actuacién de
un particular o de otra entidad publica”.

20 “Articulo 87. De las controversias contractua-
les. Cualquiera de las partes de un contrato estatal
podra pedir que se declare su existencia o su nu-
lidad y que se hagan las declaraciones, condenas
o restituciones consecuenciales, que se ordene su

revision, que se declare su incumplimiento y que se
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se trate es conciliable. Segun Veronica Pe-
laez (2016),2' en los antecedentes del pro-
yecto de ley que daria origen a la Ley 640
de 2001 se reflejo la importancia de crear
mecanismos alternativos de solucion de
conflictos ante la necesidad de desarrollar
una estrategia para facilitar el acceso a la
justicia, por lo que era necesario modificar
la normatividad vigente.

El paragrafo 1 del articulo 37 de la Ley
640 de 2001 excluyd el requisito de pro-
cedibilidad en la accion de repeticion, al
disponer lo siguiente:

“PARAGRAFO 1o. Este requisito no se
exigira para el ejercicio de la accion de
repeticion”.

El articulo 23 de la Ley 640 de 2001
dispone que las conciliaciones extra-
judiciales en materia de lo contencioso
administrativo deben adelantadarse ante
los Agentes del Ministerio Publico, es
decir, procuradores, y ante los centros
de conciliacion autorizados para conci-

condene al responsable a indemnizar los perjuicios
y que se hagan otras declaraciones y condenas.

Los actos proferidos antes de la celebracion del con-
trato, con ocasion de la actividad contractual, seran
demandables mediante las acciones de nulidad y
de nulidad y restablecimiento del derecho, segin
el caso, dentro de los treinta (30) dias siguientes a
su comunicacion, notificacion o publicacion. La
interposicion de estas acciones no interrumpira el
proceso licitatorio, ni la celebracion y ejecucion del
contrato. Una vez celebrado éste, la ilegalidad de
los actos previos solamente podra invocarse como
fundamento de nulidad absoluta del contrato.

El Ministerio Publico o cualquier tercero que acre-
dite un interés directo podra pedir que se declare
su nulidad absoluta. El Juez Administrativo queda
facultado para declararla de oficio cuando esté ple-
namente demostrada en el proceso. En todo caso,
dicha declaracion sélo podra hacerse siempre que
en él intervengan las partes contratantes o sus
causahabientes”.

21 LaConciliacién en el derecho administrativo colom-

biano, pag. 33.
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liar en esta materia. El primer aspecto fue
declarado exequible pero el control de
las conciliaciones privadas fue declarado
inexequible por Corte Constitucional en
la sentencia C-893 de 2001.

1.3.2. La Sentencia C-314 de
2002 afianza el requisito de
procedibilidad

La Corte Constitucional en sentencia
C- 314 de 2002 declard la constitucio-
nalidad del articulo 37 de la Ley 640 de
2001. Norma que se analizé en cuanto
al requisito de procedibilidad, por con-
siderar que el legislador, en uso de su
poder de configuracion normativa puede
disefar la estructura y funcionamiento
de los MASC vy, en concreto, para definir
qué medios de control deben agotar la
conciliacibn como requisito de procedi-
bilidad. Al respecto se indico:

“El tratamiento especifico que el articulo

37 de la Ley 640 de 2001 otorga a dicha
accion se justifica en la medida en que el
Estado no puede abstenerse de promo-
ver el procedimiento judicial respectivo.
Esta obligatoriedad en la iniciacion de la
accion conduce a que la Ley exonere
al Estado de la obligacion adicional de
celebrar la audiencia de conciliacion
previo a la presentacion de la demanda,
como una medida que tiende a aligerar
su carga procesal. Desde esa pers-
pectiva, el objetivo de la disposicion:
hacer menos onerosa la carga procesal
del Estado en el tramite de reparacion
del patrimonio publico afectado por la
conducta de uno de sus agentes, esta
acorde con los fines constitucionales de
promover la prosperidad general y ase-
gurar la prevalencia del interés general
(Arts. 1°y 2° C.P)".
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1.3.3. La sentencia C-893 de 2001
afianza la Procuraduria y limita
los centros de conciliacion
privados

El articulo 23 de la Ley 640 de 2001
establecié que los agentes del Ministerio
Publico estan facultados por la Ley para
actuar como conciliadores. La Corte
Constitucional declar6 inexequible lo re-
lativo las conciliaciones adelantadas por
centros de conciliacion privados como
se preveia en ese articulo. Esto mediante
la sentencia C- 893 de 200122,

Por lo anterior en asuntos contencio-
sos administrativos la Unica institucion,
competente para conciliar este tipo de
controversias es la Procuraduria General
de la Nacion.

1.83.4. La Ley 1285 de 2009. Una
oportunidad de mejora para la
autonomia de la conciliacion

Con la expedicion de la Ley 1285 de 2009,
por medio de la cual se reforma la Ley
Estatutaria de la Administracion de Justi-
Cia, se consagran nuevas CONCepCiones
y desarrollos. Esta norma en el articulo 13
adiciona un nuevo articulo 42A a la Ley
270 de 1996. Cabe recordar el sentido de
esa norma: «A partir de la vigencia de esta
ley, cuando los asuntos sean conciliables,
siempre constituira requisito de proce-
dibilidad de las acciones previstas en los
articulos 85%% 86 y 87 del Codigo Conten-

22 Por medio de la cual se declard inexequible los
articulos 12, 30 y 39 de la Ley 640 de 2001, que
permitian, entre otros, la conciliacion extrajudicial
en materia de lo contencioso administrativo ante
los conciliadores de los centros de conciliacion
autorizados para conciliar en esta materia.

“Articulo 85. ACCION DE NULIDAD Y RESTABLE-
CIMIENTO DEL DERECHO. Toda persona que se
crea lesionada en un derecho amparado en una

23

30

cioso Administrativo o en las normas que
lo sustituyan, el adelantamiento del tramite
de la conciliacion extrajudicial».

Para Sergio Gonzalez (2011)* la Ley
1285 de 2009, “(...) consagro, a partir de
Su vigencia, la conciliacion extrajudicial
como requisito de procedibilidad para
el gjercicio de las acciones consagradas
en los articulos 85, 86 y 87 del Codigo
de Contencioso Administrativo. Esta
novedad legislativa, que impacta direc-
tamente sobre el derecho de acceso a
la administracion de justicia y que fuera
declarada exequible mediante senten-
cia C- 713 de 2008, contrasta con un
cuerpo normativo que aunque anterior y
disperso vigente contenido en diversas
disposiciones de las leyes 23 de 1991,
446 de 1998 y 640 de 2001”.

1.3.5. Sentencia C- 317 de 2008.
Confirma el requisito de
procedibilidad

La Corte Constitucional en sentencia
C- 317 de 2008, al momento de ejercer
el control previo, automatico e integral
del proyecto de ley estatutaria No. 286
de 2007 Cémara, 023 de 2006 Senado
“Por la cual se reforma la Ley Estatuaria
de Administracion de Justicia”, declard
inexequible el inciso segundo del articulo
13 que tenia por finalidad aprobar un
articulo nuevo para ser incorporado a
la Ley 270 de 1996. La norma era del
siguiente tenor:

norma juridica, podra pedir que se declare la nuli-
dad del acto administrativo y se le restablezca en su
derecho; también podra solicitar que se le repare el
dafio. La misma accién tendra quien pretenda que
le modifiquen una Obligacion fiscal, o de otra clase,
o la devolucioén de lo que pagé indebidamente”.

24 Conciliacion extrajudicial en asuntos contencioso ad-

ministrativos, Codificacién U Externado No 2. Pag. 9.
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Articulo  13. Apruébase como articulo
nuevo de la Ley 270 de 1996 el siguiente:

“Articulo 42A. Conciliacion judicial y ex-
trajudicial en materia contencioso-admi-
nistrativa. A partir de la vigencia de esta
ley, cuando los asuntos sean conciliables,
siempre constituira requisito de procedi-
bilidad de las acciones previstas en los
articulos 85, 86 y 87 del Cddigo Con-
tencioso Administrativo o en las normas
que lo sustituyan, el adelantamiento del
tramite de la conciliacion extrajudicial.”

Las conciliaciones judiciales y extrajudi-
ciales Unicamente requeriran revision de
la jurisdiccion de lo contencioso adminis-
trativo cuando asi lo solicite y sustente el
Ministerio Publico, dentro de los tres (3)
dias _siguientes a su_celebracion. Dicha
solicitud solo sera procedente en los ca-
sos en que el Ministerio Publico considere
que los términos de la respectiva concilia-
cion resultan contrarios al ordenamiento

vigente o lesivos para el patrimonio pu-
blico. (Subrayado declarado inexequible)

El fundamento de la inexequibilidad no
fue cuestionar las funciones del Ministe-
rio Publico en materia de conciliaciones
sino que el legislador haya sido ligero,
en forma casual y sin parametros, al
determinar que el control jurisdiccional
quedaba al arbitrio del Ministerio Publi-
co sin ningun referente normativo. En
palabras de la Corte Constitucional, “...
permitiendo una suerte de escogencia
casual y sin ningun tipo de parametros
objetivos defendidos por el Legislador”.?

25 Asi se dijo: “Asi mismo, de conformidad con lo dispues-
to en el articulo 277 de la Constitucién, la Procuraduria
General de la Nacién tiene funciones de vigilancia del
cumplimiento de la Constitucion, las leyes, las decisio-
nes judiciales y los actos administrativos; vela por el
ejercicio diligente y eficiente de las funciones administra-
tivas; vigila la conducta oficial de quienes desempefian
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1.3.6. Ley 1551 de 2012. Referente de
aprobacion de la conciliacion por
la Procuraduria en forma directa

Con la expedicion de la Ley 1551 de
2012, por la cual se dictan normas para
modernizar la organizacion y el funciona-
miento de los municipios. Se establecié
que la conciliacion seria requisito de
procedibilidad en los procesos ejecutivos
que se promuevan contra los municipios
e introdujo dos grandes novedades para
este mecanismo: omitié el requisito de
postulacion y la aprobacion judicial.

Decision judicial que fue declarada exe-
quible?® por la Corte Constitucional en
sentencia C-533 de 2013 y reiterada en
la sentencia C-830 de 2013.

funciones publicas; interviene en los procesos judiciales
y administrativos cuando sea necesario en defensa del
orden juridico, del patrimonio publico o de los derechos
y garantias fundamentales, entre otras”.

26 La Sala Plena concluye que: (i) el legislador no viola
el derecho de acceso a la justicia al establecer la
conciliaciéon prejudicial como requisito de proce-
dibilidad en los procesos ejecutivos que se pro-
muevan contra los municipios, por cuanto es una
herramienta razonable [busca fines legitimos e im-
periosos constitucionalmente, a través de un medio
no prohibido, que es conducente para alcanzarlos
y que, prima facie, no sacrifica desproporcionada-
mente otros valores, principio o derechos consti-
tucionales]. (ii) El legislador no viola el principio de
igualdad al imponer a los deudores de los munici-
pios una carga procesal (conciliacién prejudicial)
que no tienen los demas deudores en los procesos
ejecutivos considerados en general, puesto que
se trata de una decision legislativa que constituye
un ejercicio razonable del poder de configuracion
normativa que busca una finalidad legitima, me-
diante un medio no prohibido y adecuado para
alcanzarlo. (iii) El legislador viola los derechos de
los trabajadores que tengan acreencias laborales a
su favor, susceptibles de ser reclamadas mediante
un proceso ejecutivo, en especial los derechos a
la irrenunciabilidad de los beneficios minimos es-
tablecidos en normas laborales’ (art. 53, CP) y su
derecho a la igualdad (art. 13, CP), al exigirles un
requisito procesal (la conciliacion prejudicial) que
esta expresamente excluido por la ley para el resto
de los trabajadores. Es decir, la conciliacion previa
no es exigible como requisito de procedibilidad
cuando se trata de acreencias laborales suscepti-
bles de ser reclamadas a los municipios.



1.3.7 Ley 1955 de 2019 Plan Nacional
de Desarrollo 2018-2022 “Pacto
por Colombia, Pacto por la
Equidad”

La Ley 1955 de 2019 en su articulo 53
desarrolla lo referente al pago de senten-
cias o conciliaciones. Al respecto prevé
la norma:

“articulo 53°. Pago de sentencias o conci-
liaciones en mora. Durante la vigencia de
la presente Ley, la Nacion podra recono-
cer como deuda publica las obligaciones
de pago originadas en sentencias o con-
ciliaciones debidamente gjecutoriadas y
los intereses derivados de las mismas,
que se encuentren en mora en su pago a
la fecha de expedicion de la presente Ley.
Este reconocimiento operara exclusiva-
mente para las entidades que hagan par-
te del Presupuesto General de la Nacion y
por una sola vez. En estos casos, dichas
obligaciones de pago seran reconocidas
y pagadas bien sea con cargo al servicio
de deuda del Presupuesto General de la
Nacion o mediante la emision de Titulos
de Tesoreria TES Clase B.

Para el cumplimiento de lo sefialado en
este articulo y con el objetivo de sumi-
nistrar la respectiva liquidez, la Direccion
General de Crédito Publico y Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico administrara, en una
cuenta independiente el cupo de emi-
sion de TES que se destine a la atencion
de las obligaciones de pago originadas
en sentencias o conciliaciones ejecuto-
riadas, y los intereses derivados de las
mismas. Para estos efectos, la Direccion
General de Crédito Publico y Tesoro Na-
cional estara facultada para realizar las
operaciones necesarias en el mercado
monetario y de deuda publica.
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En todo caso, las entidades de las que
trata el inciso primero de este articulo
deberan tener en cuenta:

1. La veracidad, oportunidad, verifica-
cion de los requisitos para el pago de
las obligaciones, asi como la responsa-
bilidad de adelantar las gestiones perti-
nentes radica exclusivamente en cada
una de las entidades, sin que implique
responsabilidad alguna para las demas
entidades que participan en el proceso
de pago de las sentencias o concilia-
ciones, de conformidad con lo que para
el efecto defina el Gobierno nacional. El
incumplimiento de lo dispuesto en este
numeral acarreara las sanciones pena-
les, disciplinarias y fiscales a que haya
lugar.

2. El cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 262 de la Ley 1819 de 2016.

3. Podran celebrar acuerdos de pago
0 conciliaciones extrajudiciales con los
beneficiarios finales, respecto de los
montos adeudados.

4. La responsabilidad por el pago de las
obligaciones es exclusivamente de la en-
tidad. El Gobierno nacional reglamentara
la materia.

PARAGRAFO PRIMERO. La emisién
de Titulos de Tesoreria TES Clase B de
que trata el presente articulo no implica
operacion presupuestal y solo debe pre-
Supuestarse para efectos del pago de
intereses y la redencion de los titulos.

PARAGRAFO SEGUNDO. Las entidades
del Presupuesto General de la Nacion de
las que trata el presente articulo deberan
suscribir con el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico los acuerdos de pago



para asumir €l principal e intereses de
los titulos con cargo a sus presupuestos
de gasto y procederan con los registros
contables que sean del caso para extin-
guir dichas obligaciones”.

La norma transcrita debe ser regla-
mentada por el Gobierno Nacional,
pero surgen varias preocupaciones
para la Procuraduria General de la Na-
cion: i) que en el proyecto de Decreto
se habilite a las entidades nacionales
para contratar con un liquidador, en la
medida que varias entidades tienen al
dia las liquidaciones; ii) las prioridades
estaran dadas por quienes presenten
la solicitud de acuerdo y conforme los
turno que establece el articulo 15 de la
Ley 962 de 2005. Sin desconocer estas
normas, la Procuraduria ha propuesto la
posibilidad de reconocer las sentencias
y conciliaciones en firme con especial
atencion de las victimas, aquellas don-
de existio privacion injusta de la libertad,
la contingencia de la Rama Judicial y las
obligaciones laborales pendientes; iii)
si bien estos pagos van con cargo a la
deuda publica, es claro que el beneficia-
rio del acuerdo debe reducir el monto
de sus pretensiones para lograr los
mMismos.

1.4. La consolidacion con la Ley
1367 de 2009 y el CPACA

La etapa de consolidacion inicia con
la expedicion de la Ley 1367 de 2009,
luego se consolida como politica publica
con el CPACA, CGP y la compilacion de
los MASC en el Decreto 1069 de 2015.7

27 En otros paises se usa la figura de la “mediacion”
que coincide con la conciliacién, aquella también
es obligatoria para el acceso a las jurisdicciones.
En América se viene fortaleciendo los MASC como
politica publica regional con el programa de la UE,
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1.4.1. Ley 1367 de 2009

La Ley 1367 de 2009 es una respuesta
institucional a los mandatos que en ma-
teria de conciliacion se le habian con-
ferido a la Procuraduria. En esa nueva
norma se adicionan unas funciones al
Procurador General de la Nacion, sus
Delegados y se dictan disposiciones
en competencias y recurso humano.
La norma tiene por objeto implementar
eficiencia en la institucion de la concilia-
cion en la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo para la solucion oportuna
de conflictos entre el Estado y los ciu-
dadanos.

El articulo 5 de la Ley 1367 de 20092
robustece las funciones que desempe-
Aan los procuradores judiciales en ma-
teria de conciliacion. Entre las cuales
cabe destacar la de disenar y adelantar
los programas correctivos a fin de
prevenir situaciones estructurales ge-
neradas por la administracion publica,
lesivas al interés y al patrimonio publico
y la de adelantar las campafas necesa-
rias para fortalecer el conocimiento de
los deberes y derechos que se generen
por las relaciones entre el Estado y los
particulares (numerales 7 vy 8).

Para cumplir este proposito se crearon
110 cargos de procuradores judiciales.
Con esto se supera lo expuesto por la
Corte Constitucional en la sentencia
C- 160 de 1999 atinente a que no se
pueden crear MASC si no se cuenta con
los recursos, parametros y estructuras

Euro Social Il JUSTICIA.

28 Adicioné un paragrafo al articulo 44 del Decreto Ley
262 de 2000 que versa sobre las funciones de los
procuradores judiciales en los procesos contencio-

sos administrativos.



Procuraduria General de la Nacion

administrativas adecuadas para la reali-
zacion de esa funcion.?

1.4.2. Ley 1437 de 2011 — CPACA-

2.1 AMPLIACION UINIFORME DE
NORMAS Y JURISPRUDENCIA
Articulo 10

2.2 EXTENSIGN DE
JURISPRUDENCIA
Articulos 102 y 269

Disposiciones

del
CPACA

2.7 REGULACIAN DE LA

a los estrados judiciales como Ultimo
recurso para resolver las controversias
en que se encuentran involucradas las
entidades estatales.

2.4 POSIBILIDAD DE CONCILIACIGN
EN LA AUDIENCIA INICIAL
Articulo 180

2.5 OFERTA DE REVOCATORIA
DIRECTA
Articulo 95 Paragrafo

TRANSACCION
Articulo 176

2.2 EXTENSIAN DE
JURISPRUDENCIA

Articulos 102 y 269

Fuente citada (Conciliacién extrajudicial en asuntos de lo
Contencioso Administrativo. Roberto Serrato Valdes. Legis
2015)

Para el Dr. Roberto Serrato Valdés des-
tacado como Procurador Delegado hoy
como magistrado, el CPACA es la reforma
mas importante en la materia analizada:

‘El nuevo codigo, al robustecer y mo-
dernizar el procedimiento administrativo,
evidencia uno de sus objetivos centrales,
la desjudicializacion de las controversias
que se presentan entre los administra-
tivos y las entidades publicas. Se parte
del supuesto consistente en que si la
administracion de justicia funciona con
eficacia, aplica la normatividad vigente y
la jurisprudencia, garantiza el debido pro-
ceso en sede administrativa, y aplica 1os
principios rectores de la funcion publica,
descritos en el articulo 209 de la Consti-
tucion Politica y cuyos alcances se pre-
cisan en el articulo 3 del mismo estatuto,
habra menos conflictos y sélo se acudira

29 La capacidad institucional de las Procuradurias
Judiciales se refleja en estas cifras. En el afio 2018
se promovieron 69.881 Audiencias y el monto de
reduccion de las pretensiones en 4.110 Acuerdos
ascendié en ese afio a 306.000 millones de pesos.
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2.5 AUDIENCIA DE CONCILIACION
POST SENTENCIA
Articulo 192

El fortalecimiento de los MASC al que ve-
nimos haciendo referencia, se materializa
en distintas instituciones del estatuto que
aparecen descritas en el siguiente cuadro
y cuyas caracteristicas se analizaran a
continuacion”™,

En relacién con la conciliacion como
requisito de procedibilidad de los medios
de control de nulidad y restablecimiento
del derecho, reparacion directa y contro-
versias contractuales el CPACA dispuso
que es requisito para poder demandar a
la administracion publica:

“ARTICULO 161. Requisitos previos
para demandar. La presentacion de la
demanda se sometera al cumplimiento de
requisitos previos en los siguientes casos:

1. Cuando los asuntos sean conciliables,
el tramite de la conciliacion extrajudicial
constituira requisito de procedibilidad de
toda demanda en que se formulen pre-

30 Conciliacién Extrajudicial en asuntos de lo conten-

cioso administrativo, Agosto 2015- Agosto 2016,
Legis Editores SA., 2015, pagina 572. ROBERTO
SERRATO VALDES.
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tensiones relativas a nulidad con restable-
cimiento del derecho, reparacion directa y
controversias contractuales.

En los demas asuntos podra adelantarse
la conciliacion extrajudicial siempre y
cuando no se encuentre expresamente
prohibida.Cuando la  Administracion
demande un acto administrativo que
ocurrié por medios ilegales o fraudulen-
tos, no sera necesario el procedimiento
previo de conciliacion.

2. Cuando se pretenda la nulidad de un
acto administrativo particular deberan
haberse gjercido y decidido los recursos
que de acuerdo con la ley fueren obli-
gatorios. El silencio negativo en relacion
con la primera peticion permitira deman-
dar directamente el acto presunto.

Si las autoridades administrativas no
hubieran dado oportunidad de interponer
los recursos procedentes, no sera exigible
el requisito al que se refiere este numeral.

3. Cuando se pretenda el cumplimiento
de una norma con fuerza material de ley
0 de un acto administrativo, se requiere la
constitucion en renuencia de la deman-
dada en los términos del articulo 8o de la
Ley 393 de 1997.

4. Cuando se pretenda la proteccion de
derechos e intereses colectivos se debe-
ra efectuar la reclamacion prevista en el
articulo 144 de este Cddigo.

5. Cuando el Estado pretenda recuperar
lo pagado por una condena, conciliacion
u otra forma de terminacion de un con-
flicto, se requiere que previamente haya
realizado dicho pago.

6. <Numeral inexequible>
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1.5. La implementacion con el
desarrollo reglamentario

1.5.1. Decreto 1716 de 2009

El Presidente de la Republica, con fun-
damento en las facultades que le con-
fiere el numeral 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica, expidio el Decreto
1716 de 2009, con el objeto de desa-
rrollar normativamente la conciliacion en
asuntos contencioso administrativos.

El articulo 2 del citado decreto se refirié a
los asuntos susceptibles de conciliacion
extrajudicial en materia contencioso ad-
ministrativa, reiterando lo plasmado ya en
la Ley 1285 de 2009 sobre la conciliacion
como requisito de procedibilidad para el
gjercicio de las acciones consagradas en
los articulos 85, 86 y 87 del CCA.

En el paragrafo 4 hizo extensivo el requisito
de procedibilidad para la accion de repeti-
cién®'. Sobre este punto sefnald la norma:

En la Procuraduria Delegada para la Conciliacion en
el curso del proceso 11001 0324 000 2012 00254 00
se hizo andlisis de esta norma y por parte del Dele-
gado Ivan Dario Gémez Lee se concluye lo siguiente:
“El gobierno nacional se extralimité en el ejercicio de
su funcién reglamentaria al haber extendido confor-
me al paragrafo 4° del articulo 2° del Decreto 1716
de 2009, el requisito de conciliacion previa como
requisito de procedibilidad del medido de control de
repeticion. En sintesis, no solamente amplié el sen-
tido del articulo 13 de la Ley 1285 de 2009, que solo
exige este presupuesto procesal para los medios de
control de nulidad y restablecimiento del derecho,
de reparacion directa y controversias contractuales,
sino que desconocié normas vigentes de la época,
como el paragrafo primero del articulo 37 de la Ley
640 de 2001 que expresamente establece que el
requisito de procedibilidad de la conciliacion previa
“no se exigira para el ejercicio de la accion de repe-
ticion”, por lo que el gobierno nacional se extralimitd
en el ejercicio de su funcion reglamentarias.
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Con lo anterior se concluye también que se requiere
una linea jurisprudencial que se pronuncie sobre las
reglas secundarias de los reglamentos que han sido
restrictivas y le dé aplicacion extensiva a la regla pri-
maria del inciso segundo del numeral 1° del articulo
161 del CPACA, para su aplicacion efectiva e integral.



"Articulo 2°. Asuntos susceptibles de con-
ciliacion extrajudicial en materia contencio-
SO administrativa. Podran conciliar, total
0 parcialmente, las entidades publicas y
las personas privadas que desempefian
funciones propias de los distintos organos
del Estado, por conducto de apoderado,
sobre los conflictos de caracter particular y
contenido econdmico de los cuales pueda
conocer la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo a través de las acciones
previstas en los articulos 85, 86 y 87 del
Caodigo Contencioso Administrativo o en
las normas que los sustituyan.

[]

Paragrafo 4°. En el agotamiento del requi-
sito de procedibilidad de la accidn de que
trata el articulo 86 del Codigo Contencio-
so Administrativo, se entendera incluida
la accion de repeticion consagrada en el
inciso segundo de dicho articulo”. (Subra-
yado fuera de texto).

1.5.2. Decreto compilatorio 1069
de 2015

En el desarrollo de una politica de
simplificaciéon normativa, el gobierno
nacional mediante decretos compil6 los
reglamentarios del Estado colombiano
por materias. El Decreto 1069 de 2015
se ocupa de la administracion de justicia
y en el titulo IV desarrolla lo relativo a
los métodos alternativos de solucion de
conflictos.

Se aprecia en esta compilacion norma-
tiva que el capitulo | regula lo referente
a las casas de justicia y de los centros
de convivencia. El siguiente capitulo se
refiere a los centros de conciliacion vy
arbitraje para efectos de su creacion,
reglamentacion, procedimientos, obliga-
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ciones, uso de tecnologias de la informa-
cién y comunicaciones, TIC, honorarios y
la gratuidad de algunos de éstos.

El capitulo Il esta referido a la concilia-
cidny, en el mismo como se puede apre-
ciar en la seccion primera se desarrolla
a profundidad la conciliacion extrajudicial
en asuntos de lo contencioso adminis-
trativo y los comités de conciliacion. En
esta norma no se hace ninguna referen-
cia a la conciliacion administrativa como
requisito de procedibilidad para presen-
tar acciones de repeticion. Cabe anotar
igualmente que en relacion a los asuntos
susceptibles de conciliacion en el ano
2016, con el Decreto 1167 se introduce
una modificacion a esta materia. En la
cita se puede apreciar aquellos asuntos
susceptibles de conciliacion, en el mar-
co de la norma vigente.® También, en
este Ultimo Decreto se introducen otras
modificaciones relativas a la integracion
de los comités de conciliacion y a los
instrumentos de informacion y operacion
de este mecanismo.

A continuacion se presenta la estructura
normativa del reglamento vigente en ma-
teria de conciliacion:

32 ARTICULO 1°. Modificacion y supresion de algunas
disposiciones del articulo 2.2.4.3.1.1.2. del Decreto
1069 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sec-
tor Justicia y del Derecho. El articulo 2.2.4.3.1.1.2. del
Decreto 1069 de 2016 quedara asi:

“ARTICULO 2.2.4.3.1.1.2. Asuntos susceptibles de
conciliacion extrajudicial en materia contencioso
administrativa. Podran conciliar, total o parcialmen-
te, las entidades publicas y las personas privadas
que desempefan funciones propias de los distintos
érganos del Estado, por conducto de apoderado,
sobre los conflictos de caracter particular y contenido
econdémico de los cuales pueda conocer la Jurisdic-
cién de lo Contencioso Administrativo a través de los
medios de control previstos en los articulos 138, 140 y
141 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
Contencioso Administrativo.
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DECRETO 1069 DE 2015

CAPITULO 3
CONCILIACION

Seccion 1
De la conciliacion extrajudicial en asuntos de lo contencioso administrativo y los comités de conciliaciéon

Subseccion 1.
Conciliacion extrajudicial en asuntos de lo contencioso administrativo

Articulo 2.2.4.3.1.1.1. Objeto.

Articulo 2.2.4.3.1.1.2. Asuntos susceptibles de conciliacion extrajudicial en materia contencioso
administrativa. Modificado por el art 1, Decreto Nacional 1167 de 2016.

Articulo 2.2.4.3.1.1.3. Suspension del término de caducidad de la accion.

Articulo 2.2.4.3.1.1.4. Impedimentos y recusaciones.

Articulo 2.2.4.3.1.1.5. Derecho de postulacion.

Articulo 2.2.4.3.1.1.6. Peticién de conciliaciéon extrajudicial.

Articulo 2.2.4.3.1.1.7. Audiencia de conciliacion extrajudicial.

Articulo 2.2.4.3.1.1.8. Pruebas.

Articulo 2.2.4.3.1.1.9. Desarrollo de la audiencia de conciliacion.

Articulo 2.2.4.3.1.1.10. Suspensioén de la Audiencia de Conciliacion.

Articulo 2.2.4.3.1.1.11. Culminacion del tramite de conciliacién por inasistencia de las partes.

Articulo 2.2.4.3.1.1.12. Aprobacién judicial.

Articulo 2.2.4.3.1.1.13. Mérito ejecutivo del acta de conciliacion.

Articulo 2.2.4.3.1.1.14. Inasistencia injustificada.

Subseccién 2.
Comités de conciliacion

Articulo 2.2.4.3.1.2.1. Campo de aplicacion.

Articulo 2.2.4.3.1.2.2. Comité de Conciliacion.

Articulo 2.2.4.3.1.2.3. Integracion. Modificado por el art. 2, Decreto Nacional 1167 de 2016.

Articulo 2.2.4.3.1.2.4. Sesiones y votacion.

Articulo 2.2.4.3.1.2.5. Funciones.

Articulo 2.2.4.3.1.2.6. Secretaria Técnica.

Articulo 2.2.4.3.1.2.7. Indicador de gestion.

Articulo 2.2.4.3.1.2.8. Apoderados.

Articulo 2.2.4.3.1.2.9. Asesoria.

Articulo 2.2.4.3.1.2.10. Suprimido por el art. 6, Decreto Nacional 1167 de 2016. Red Nacional de
Informacion.

Articulo 2.2.4.3.1.2.11. Suprimido por el art. 6, Decreto Nacional 1167 de 2016. Formato Unico de
informacion litigiosa y conciliaciones.

Articulo 2.2.4.3.1.2.12. De la accién de repeticion. Modificado por el art. 3, Decreto Nacional 1167 de
2016.

Articulo 2.2.4.3.1.2.13. Llamamiento en garantia confines de repeticion.

Articulo 2.2.4.3.1.2.14. Suprimido por el art. 6, Decreto Nacional 1167 de 2016. Informes sobre
repeticion y llamamiento en garantia.

Articulo 2.2.4.3.1.2.15. Publicacion.
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Este Decreto amerita una revision, entre
otras razones porgue resulta restrictiva
en su contenido y debe abrir espacios
de gestion digitalizada en despachos
judiciales 'y en la Procuraduria. Es
importante hacer mencion expresa de
los documentos digitales en el tramite de
la conciliacion y su valor probatorio.

La observacion sobre el exceso de la
potestad reglamentaria es la siguiente:
en este decreto compilatorio se incor-
poraron, sin menor analisis, ni depura-
cion, todas las normas contenidas en
el Decreto 1716 de 2009, dejando de
lado las reformas legales que se habian
introducido por el CPACA en el 2011 y
las introducidas en el 2012 por el CGP.
En particular se omite, que este ultimo
cbdigo determind en su articulo 613 que
no es necesario agotar el requisito de
procedibilidad en los procesos ejecuti-
VoS, cualquiera que sea la jurisdiccion en
la que se adelanten.

Este asunto fue parcialmente corregido
mediante el Decreto 1167 de 2016, de
donde se tiene que resulta necesaria y
urgente, proceder a la actualizacion vy
revision de las normas reglamentarias.

1.6. Las sentencias de unificacion

1.6.1 Sentencia de unificacion del 31
de julio de 2012

Puntualmente, mediante sentencia de
unificacion 11001031500020090132801
del 31 de julio de 2012%, la Sala Plena
del Consejo de Estado, unific la juris-
prudencia contradictoria de algunas de
Sus salas en relacion con la conciliacion
extrajudicial como requisito de procedi-

33 Consejo de Estado. Sentencia de unificacion de 31
de julio de 2012 Rad. 11001031500020090132801
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bilidad para el gjercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho,
en el sentido de que “estando de por
medio derechos de caracter laboral, que
algunos tienen la condicion de irrenun-
ciables e indiscutibles y otros de inciertos
y discutibles, en cada caso en particular
debe analizarse el publicitado requisito de
procedibilidad, pues el mismo no siempre
resulta obligatorio. Inicialmente, de acuer-
do con una interpretacion sistematica de
las normas aplicables y de la jurisprudencia
del Consejo de Estado, la Sala considera
necesario precisar que, para el caso de
las acciones de nulidad y restablecimiento
del derecho, son conciliables los aspectos
de contenido economico que suelen con-
tener los actos administrativos”.

1.6.2 Sentencia de Unificacion en
MASC del 11 de agosto de 2018

En reciente sentencia de unificacion
la Secciéon Primera del Consejo de Es-
tado, reivindica la importancia de los
MASC como mecanismos alternativos
de solucion de controversias e indica
que la audiencia especial de pacto de
cumplimiento es una modalidad de esos
mecanismos. Para tal efecto, insta a
los comités de conciliacion a realizar un
estudio del caso presentado “[...] para
determinar y hacer cumplir las politicas
publicas de las entidades respecto a la
prevencion del dafio antijjuridico y la de-
fensa de sus intereses, lo cual implica la
evaluacion de los litigios en curso para su
adecuado y eficaz tramite, el analisis de los
procesos culminados para determinar las
causas e indices de condenas y prevenir
deficiencias en las actuaciones adminis-
trativas, la pertinencia del llamamiento en
garantia o de la accion de repeticion, asi
como, la procedencia en la utilizacion de
los mecanismos alternativos de solucion



de conflictos”.®*

Por lo anterior “[...] previamente a la
audiencia de pacto de cumplimiento, el
comité de conciliacion de la entidad que
sea parte de una accion popular debe
realizar un analisis de los argumentos y
pruebas de la demanda, asi como de la
actuacion y competencias de la entidad
frente al caso, adoptar la decision respec-
o a su procedencia o improcedencia del
acuerdo vy fijar los parametros dentro de
los cuales el representante legal o el apo-
derado puede comprometer a la entidad
respecto a las obligaciones de hacer, no
hacer o dar para la debida proteccion de
los derechos o intereses colectivos ame-
nazados o vulnerados”.

1.7 Necesidad de promover
competencias en negociacion y
darles seguridad juridica

Cabe tener presente el derecho com-
parado donde cada vez se promueve la
gestion del conflicto y la negociacion de
disputas legales. La negociacion de los
asuntos encomendados constituye una
tarea central de la actividad profesional
del abogado. Negociar se concibe como
un acto cotidiano (de la administracion
publica), una interaccion entre dos o
mas personas orientada a la solucion de
una discrepancia y/o gestion de unos in-
tereses comunes. Cooperar resulta mas
adecuado que competir para la 6ptima
distribucion de los recursos y el maximo
retorno de beneficios para los participan-
tes en los procesos de interaccion entre
individuos como las negociaciones.

34 Numero de Radicado: 17001-23-33-000-2016-00440-
01(AP), actor: ENRIQUE ARBELAEZ MUTIS; deman-
dado: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CALDAS - CORPOCALDAS Y OTROS, Magistrado
Ponente: Doctor Roberto Augusto Serrato Valdés.

39

HURDER (2007-2008) define el enfoque
de negociacion como un marco concep-
tual que permite escoger una estrategia
y un estilo basandose en el andlisis de
los objetivos a alcanzar mediante el pro-
ceso negociador.®

Debe recordarse que las concepciones
del Estado del siglo XXI parten de la
confianza y en instituciones juridicas
que, desde la Teoria de la accion comu-
nicativa de Habermas, se encuentran
estructuradas por la interaccion de los
sujetos a partir de los actos del habla,
como actos conscientes y deliberados
en los diferentes mundos de la vida (so-
cial, como objetivo social y subjetivo), di-
rigidos hacia la busqueda de consensos
racionalmente aceptados como validos.
(Habermas, J. (2003).

En esta perspectiva se presentan las
primeras recomendaciones:

1. Especializar por entidades tematicas,
con audiencias especiales y mesas
de entendimiento y Formacion con
habilidades de negociacion y seguri-
dad juridica.

Una oportunidad para negociaciones
favorables es el “cooling off period”
0 periodo de enfriamiento en el cual
puede incentivarse una etapa de
arreglo, cuando esta sea pertinen-
te. Este muchas veces es un punto
muerto del tramite arbitral, optimizarlo
puede ademas contribuir a solventar
la situacion de desventaja del Estado
y sus entidades: En sintesis, es una
"Etapa de negociacion durante el pe-
riodo de enfriamiento”.

El grupo de apoyo institucional, pue-

VILLARIJ Montserrat. Negociacién de Disputas
Legales “A la sombra del litigio”. Bosch Editor.
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de requerir de orientacion y directri-
ces que como se indicod contribuyan
a la efectividad en la mejor solucion
posible de la controversia, a lo cual
se le puede denominar: “Plan de Re-
accion para la Proteccion y Defensa en
el Arbitraje”.

4. Para alcanzar ese objetivo, también
se puede avanzar en otras medidas
como promover mesas de trabajo
para la negociacion, en aras de un
entendimiento que finalice la dispu-
ta, en el marco de arreglos directos
que defiendan el interés general en
esa doble dimension de respetar los
derechos del particular y de las enti-
dades del Estado.

Las Procuradurias de Intervencion Ad-
ministrativa pueden contribuir a generar
condiciones de confianza que permitan
llegar a acuerdos que resuelvan las con-
troversias con celeridad, mediante una
articulacion interinstitucional que brinde
seguridad juridica a las partes con cer-
teza, efectividad, economia y legitimidad.

Estas negociaciones para la conciliacion
se podran realizar con la colaboracion
de expertos y organizaciones publicas o
privadas.

En el sentido de la solucién de controver-
sias por principios y no por reglas y la in-
terdisciplinariedad de quien aporta a esa
solucion, en el texto del arte de dirimir se
indica: “La solucion de los desacuerdos
qQue se generan entre los individuos de
una sociedad ha sido parte fundamental
de su propia evolucion. Estas divergencias
contienen una variedad de componentes
tanto facticos y objetivos como emaocio-
nales y personales, que hacen de cada
conflicto algo Unico, con caracteristicas
especificas y necesidades de solucion
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particulares.

Para Montserrat Villarij Ph'd en asuntos
de negociacion “La base de una correcta
toma de decisiones en los procesos de
negociacion de disputas legales reside en
buena medida en contar con la informa-
cion precisa.

(...) En ocasiones, €l cliente quiere nego-
ciar, pero el abogado después de llevar a
cabo las valoraciones pertinentes estima
que, previamente, le convendria aumentar
su poder de negociacion frente a la otra
parte”.

Segun Juan Pablo Villa experto en nego-
ciacion, “la estrategia negociadora para
resolver un conflicto es Util y adecuada
cuando se da la mayoria de las siguien-
tes soluciones:

“e Es posible un acuerdo porque permi-
te a cada uno estar mejor que sin el
acuerdo

Se puede conseguir un acuerdo don-
de ambos ganen y es factible lograrlo

Existe una alta dependencia entre las
partes en conflicto que nos obliga a
un alto grado de cooperacion

Hay suficiente poder y equilibro entre
las partes

Y, por ultimo tenemos suficiente tiem-
po y energia para iniciar el proceso
negociador”

36 El arte de dirimir. Centro de Arbitraje y Conciliacién.

Bogota



Los mecanismos alternativos de solucion de conflictos en Colombia®MASC
Estudios, Caracterizacion y Compilacién normativa y jurisprudencial
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Fuente: Cuadro tomado del autor citado

1.7.1. El corazén de la negociacion

La Conclliacién Administrativa en 5
etapas

CAR

#5.
ASEGURA
Certezay
Seguridad
Juridica

3. IMPRIMIR
Celeridad y
umplimiento

VIAS: Lealtad Procesal — Dispositivos Redes de Actuacion — Reglas del
Juego Claras — Intervencion Eficaz y Real para Aprobarla

Fuente: Ivan Dario Gomez Lee Procurador Delegado para la Conciliacion

Metodologia para la seguridad juridica y
la efectividad. Es asi como la audiencia
para resolver un conflicto a través de un
MASC como la conciliacion administrati-
va se puede orientar hacia 5 etapas de la
Negociacion:

i) Primera, genuina identificacion de la
controversia.

i) Segunda, reglas de celeridad y cum-
plimiento.

iii) Tercera, supuestos de confianza vy
transparencia (juego limpio).



iv) Cuarta, creatividad y lecciones desde
el saber juridico y social.
v) Quinta, propiciar la seguridad juridica.

Las bases que se expondran son las vias
del conflicto donde se debe actuar con
plena lealtad procesal, con mecanismos
reales de actuacion y aprobacion directa,
con una intervencion de la Procuraduria
en materia de pruebas con reglas del
juego claras, para lo cual es necesario
que la Procuraduria General de la Na-
ciobn con la Contraloria General de la
Republica en ejercicio de sus funciones
publicas agoten todos los recursos para
solucionar las controversias y obtener
beneficios econdémicos y sociales. Tales
bases son las siguientes:

1.7.2. Bases conceptuales

1.7.2.1. Bases de seguridad juridica
como principio orientador o de
evaluacion

La seguridad juridica es un principio que
conduce al andlisis de la controversia
judicial segun referentes de veracidad
probatoria, pertinencia de un eventual
medio de control, confianza en el proce-
sos de solucion alternativa del conflicto
como un medio creador de derechos y
de lealtad procesal en la actuacion, cer-
teza en la justicia desde actores sociales
e institucionales, previsibilidad del medio
alternativo, reglas de precision dispues-
tas por las partes y el control definitivo
por las instituciones publicas facultadas.
A continuacion se explican los referen-
tes de la evaluacion que un procurador
como conciliador debe realizar.

a) CERTEZA, es el margen de certidum-
bre de esa demanda o reclamacion, que
se pondere como viable ese medio de
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control y dentro de lineas jurisprudencia-
les preestablecidas 0 que sean proximas
pero realistas.

b) PREDICTIBILIDAD, una alta proba-
bilidad de éxito del proceso desde una
demanda que sea iddnea y que la estra-
tegia del proceso sea pertinente con esa
posible probabilidad de condena.

c) EFICACIA, en las pruebas para una
futura condena. El elemento probatorio
debe estar evidenciado, debe ser seguro
y ser incontrovertible en el proceso. So-
bre bases probatorias inexistentes o in-
eficaces el proceso tampoco sera viable.

d) ECONOMIA, si contamos con todos
los supuestos de certeza, predictibilidad
y eficacia, el 1, 2 y 3, buscar economia,
representada asi: A. Una reduccion en
las pretensiones en cuanto al monto de
los perjuicios. B. Que se reciba un bene-
ficio en términos de servicio o de com-
pensacion. Es decir, patrimonialmente
sea favorable a nivel macro de la nacion
0 micro de la entidad, son criterios de
razonabilidad y proporcionalidad ante el
patrimonio publico.

e) LEGALIDAD, que los acuerdos o las
conciliaciones no sean contrarios al or-
denamiento juridico y demas supuestos
de ley.

1.7.2.2. Consolidando su identidad:
naturaleza, régimen juridico y
reglas especiales

La intervencion del Procurador en la
conciliaciéon es una actuacion adminis-
trativa que regula el Decreto Ley 262 de
2000 y que se somete al CPACA en su
libro primero y se enmarca en el debido
proceso, las decisiones del Procurador,



ejemplo el rechazo o la admision son
materia de recurso de reposicion y revo-
catoria directa del PGN.

Es un acuerdo solemne en cuanto a su
actuacion que esté reglada y teniendo en
cuenta la exigencia de aprobacion judicial
para que produzca efectos juridicos, presu-
puestos de validez. Tiene efectos de cosa
juzgada y extingue o crea obligaciones.

Es una actuacion que en las controver-
sias contra la administracion esta reser-
vada a los Procuradores. Son claras tres
modalidades de la misma: prejudicial, la
extrajudicial y la judicial.

Otros referentes de la conciliacion son
los siguientes:

a) La conciliacion es un mecanismo
alternativo Util para la solucion de los
conflictos.

b) Es un instrumento de autocomposi-
cion de una controversia, por la voluntad
concertada o el consenso de las partes.

¢) La conciliacion extrajudicial constituye
una actividad preventiva, en la medida en
que busca la solucién de una diferencia
antes de acudir a la via judicial, es decir, a
la jurisdiccion contencioso administrativa.

d) El conciliador (agente del Ministerio
Publico), no interviene para imponer a las
partes la solucion de la controversia sino
que facilita o promueve que se llegue
a un acuerdo; sin embargo, el acuerdo
conciliatorio requiere para su validez de
aprobacion judicial como se analizo.

e) La conciliacion tiene un @mbito que se
extiende a todos aquellos conflictos sus-
ceptibles de transaccion, en relacion con
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personas cuya capacidad de disposicion
no se encuentre limitada por el ordena-
miento juridico.

f) La conciliacion es el resultado de
una actuacion administrativa que se
encuentra reglada por el legislador, en
leyes especiales y en el Codigo de Pro-
cedimiento Administrativo y de lo Con-
tencioso Administrativo. Es materia de
recurso de reposicion y eventualmente
de revocatoria por €l jefe de la entidad o
su delegado.

1.7.3 El expediente digital y nuevas
guias de intervencioén

El expediente digital y la elaboracion de
guias de intervencion, es un proyecto
que en la actualidad cuenta con lideraz-
go del Procurador General de la Nacion
Fernando Carrillo Florez, y que ejecuta
Procuraduria Delegada para la Concilia-
cion Administrativa. Cuando se analizan
las dimensiones del uso de tecnologias
en el derecho, es preciso recordar hace
dos décadas a Norberto Bobbio. En
la obra “El futuro de la Democracia” el
autor reflexiona sobre los obstaculos del
sistema politico, en donde la complejiza-
cién y burocratizacion contemporaneas
alejan la efectividad del Estado, como
un sistema politico verdaderamente de-
mocratico37. La compleja democracia
actual puede ser mucho mas real y eficaz
cuando se le asocia al uso TIC para ha-
cerla eficiente y garantista en el cumpli-
miento de sus funciones bésicas, como
la de los servicios publicos esenciales y
en sus tareas misionales esenciales de
justicia y control.

37 Ivan Dario Gémez Lee. “El derecho de la contra-

tacion publica en Colombia, Aspectos relevantes
para determinar la responsabilidad y conoce los
riesgos”, Segunda Edicién, Ed. Legis, 2012, p. 50.



Procuraduria General de la Nacion

Es tan importante el relacionamiento del
ciudadano con el Estado a través de los
medios electronicos, que el acceso a los
mismos adquiere el caracter de derecho
fundamental. El cual se asocia con los si-
guientes derechos: el debido proceso, la
autodeterminacion, la informacion y publi-
cidad. En el marco de la seguridad juridi-
ca también adquiere especial importancia
el papel de los medios tecnoldgicos o de
las TIC, con el caracter de derecho funda-
mental, como medio de difusion, certeza
y conocimiento del derecho y de la forma
en que la administracién publica enmar-
cada en el Estado de derecho, realiza la
gestion, interpretacion y aplicacion en sus
distintas actuaciones, no sélo las admi-
nistrativas, sino también las judiciales.®®

deben adoptar importantes decisio-
nes de politica publica. Las cuales van
desde la tercerizacion o estatizacion de
la llamada “Notaria Virtual” o, sitios o
entidades de certificacion. El medio de
divulgacion de las sentencias, ¢ Tendran
0 no transcripcion? Y qué decir de los
sistemas de compilacion del derecho o
de las relatorias, como llevarlas a medios
electronicos. Y el sistema de manejo del
expediente digital por indices tematicos.

La Procuraduria General de la Nacion
cuenta con un sistema de operacion
documental y de disposicion de ar-
chivos virtuales denominado SIGDEA
(Sistema de Informacion y Gestion de
Archivos).

Hoja de Ruta - Expediente DigitalProcuraduria General de la Nacion Salida
a Produccion del Proceso de Radicacion Conciliaciones Administrativas

Capacitacién Entrega de Configurar

Mﬁfm N: ' Nov. | Enero
i i 2020
2019 4 2019 2019 J

Pre

Radicaci6n On Line Regionalizacién

Expediente Digital

€l grupo Ged,
Capacitaré a los
Procuradores
Judiciales en el
horario seleccionado
por cada uno, entre el
18y el 22 de Marzo

La Delegada La Oficina de
Entregara a la Sistemas
Oficina de Sistemas Configurard el

lainformacién
requerida para Conciliacién en
configurar el produccion y daré
médulo de el “GO" parala
conciliacién en salidaa
produccion. Fecha produccién.
Maxima 20 de Estimado para el 26
marzo. de Marzo.

médulo de

Se realizaré una
jornada de
acompafiamiento
funcional y técnico
ala Delegada
durante una
semana para iniciar
radicacion en
ambiente
productivo. Fecha:

Definicién de la Hoja de Ruta
de la Radicacidn por Sede
electrénica por parte de la

Delegada. Necesidad urgente Conciliacién

de incluir el reparto Administrativa
automético. desde las
Supresién de la gestion Procuradurias
documental en papel y de Judiciales
correos paralelos. Administrativas del
Actualizacién de la guia de nivel territoral.
conciliacion para el ciudadano
y de los procedimientos para
los Procuradores

salida a Produccion
del Mdulo de

Fuente: Procuraduria Delegada para la Conciliacién Administrativa

Un primer paso se dio con los cambios
que se realizaron a la legislacion en
2011 y 2012 con el CPACA y el CGP.
A pesar de ello el camino aun es largo.
Las autoridades judiciales y de control

38 Ivan Dario Gomez Lee. “Guia Normativa de Procesos
Judiciales y Administrativos por Medios Electréni-
cos”, Contraloria General de la Republica. 2012. p. 7.

La radicacion de los asuntos identifi-
cados como misionales (disciplinarios,
intervencion y preventivos) orienta la
gestion de los asuntos al sistema de
informacién misional (SIM).

En el sitio WEB www.procuraduria.gov.
co se dispondra un formulario para radi-
caciones virtuales.



Una vez dispuesta la Ultima actuacion en
cualquiera de éstos, se dispone el regreso
al SIGDEA para direccionarlo a los admi-
nistradores del archivo institucional de los
expedientes digitales, sin perjuicio que los
mismos puedan tener algunos soportes
fisicos por disposicion de la ley en cuyo
caso se deben identificar paralelamente
con el numero del expediente digital.

En el caso de las Conciliaciones Admi-
nistrativas, se espera que al entrar en
operacion plena, el SIGDEA permita
direccionar los documentos digitaliza-
dos y las actuaciones a dicho sistema
archivistico y previamente, en caso de
haberse logrado un acuerdo concilia-
torio, remitir lo pertinente a los correos
electronicos de los sitios de radicacion
de los distintos distritos judiciales admi-
nistrativos del pais para los efectos del
control jurisdiccional. Las decisiones que
contengan soportes fisicos se enviaran
de igual manera.

La Oficina de sistemas ha dispuesto un
cronograma para entrenamiento de los
funcionarios competentes para radicar y
tramitar los expedientes. Inicié en Bogo-
ta el 20 de marzo de 2019 y su mayor
reto es dar respuesta en medio de la
pandemia sin interrumpir el servicio.

1.7.4 La radicacion de solicitudes

En el punto de radicacion manual (despa-
cho de turno) se digitara en el SIGDEA al
menos los datos necesarios para que se
realice el reparto del asunto y en todo caso:

Los nombres del convocante o su
apoderado,

Documento de identidad valido,
Nombre de la parte convocada,
El medio de control a precaver,
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La cuantia pretendida,

El sitio de los hechos,

El tipo y nUmero de anexos y de
folios de cada uno, y

El andlisis de los requisitos compete
a cada procurador judicial. (Dto.
1716 de 2009)

Si la radicacion fuere virtual, deberan
llenarse por el interesado todos los cam-
pos exigidos y aportar los documentos
en escaneo, y de las pruebas que pre-
tenda hacer valer (Corte Constitucional,
Sentencia C- 598 de 2011), preferible-
mente a color.

1.7.5. Cifras en la Conciliacion
Administrativa

Afo 2020

Audiencias de conciliacion realizadas 11.805

Conciliaciones extrajudiciales con acuerdo

Acuerdos 2.512
Pretensiones $ 69.300.000
Valor conciliado $ 45.005.000

$24.295.000 *
Tramites de conciliacion extrajudicial
13.404

Menor valor

Solicitudes recibidas

Tramitadas en
audiencia de
conciliacién no
presencial

7.930

Cifras en
arbitramentos

y acuerdos
interinstitucionales

1.2 billones

* Durante el periodo comprendido entre enero de 2017 a
junio de 2020 se han obtenido ahorros o menores valores
por la suma de $621.8 mil millones. Y acuerdos por la
suma de $976.9 mil millones.

1.8 Lineas especiales de

conciliacion

Esta linea de accién esta dirigida a
intervenir en las entidades publicas a



nivel nacional y territorial, mediante una
interaccion permanente con sus instan-
cias decisorias, tomando como punto
de partida los instrumentos de visita a
los Comités de Conciliacion disefiados
por el doctor Roberto Serrato Valdés,
exprocurador delegado para la concilia-
cion administrativa y actual magistrado
del Consejo de Estado, para arribar
después a diagndsticos que permitan
conocer su situacion, a nivel de la ge-
rencia de sus asuntos juridicos, ya sea
en sede extrajudicial 0 en el escenario
jurisdiccional.

Lo anterior es un proceso de gestion,
en aras de identificar las deficiencias y/o
fallas de la administracion para contribuir
a la formulacion de los correctivos nece-
sarios para optimizar la actividad juridica
al interior de la entidad. Esto desde sus
propias actuaciones administrativas
como férmula de prevencion del dano,
pasando por el uso adecuado de la con-
ciliacion y la defensa contundente frente
a la accion judicial propiamente dicha.

1.8.1 Ministerio de Defensa

Dentro de las mesas de trabajo que se
han adelantado con el Ministerio de De-
fensa, se ha reforzado la implementacion
de politicas de prevencion del dano an-
tijuridico, especialmente en los asuntos
con mayor litigiosidad a saber:

- Lesiones de conscripto durante la
prestacion del servicio, de manera
accidental.

- Muerte cuestionada en combate.

- Muerte de civil por militar con arma
de dotacion oficial.

- Muerte de soldado profesional, oficial
o suboficial en operativo militar.

- Lesiones o danos causados con

vehiculo oficial.

- Lesidn de conscriptos en
operaciones militares.

- Lesion a militar por explosion de
granada o mina.

- Danos causados en ataques
guerrilleros a instalaciones y
poblaciones civiles.

- Enfermedad de conscripto adquirida
en el servicio y/o0 mala incorporacion.

Actualmente la entidad esta conciliando:

a) Graves violaciones a Derechos Hu-
manos que estan en primera o0 segun-
da instancia asi como en la Comision
Interamericana de Derechos Humanos.
Es necesario destacar la importan-
cia de la conciliacion extrajudicial en
conflictos derivados de la vulneracion
de derechos humanos principalmente
en cuanto a casos que cursan ante el
Sistema Interamericano de Derechos
Humanos, dentro del cual en instancia
de solucion amistosa o recomendacion
al Estado y a la luz de la Ley 288 de
1996, la conciliacién ante la Procura-
duria constituye el Unico mecanismo
para el reconocimiento y liquidacion de
perjuicios.

Al respecto se han conciliado los siguien-
tes casos:

Cuantia
$2.255".225.000
$27.203228.567
$5.943'346.827
$218.647°327.555
$390'621.000

Conciliadas

Caso Torres

Masacre Segovia

Caso Zuhiga

Masacre Truijillo

Caso APACHE

b) Temas referentes a lesiones de cons-
criptos, aunque en el caso de lesiones
con un indice de pérdida de capacidad



laboral inferior al 20%, solo reconocen
perjuicios morales a los parientes en
primer grado de consanguinidad.

c) Asuntos correspondientes a las lla-
madas ejecuciones extrajudiciales por
miembros de la fuerza publica, cuando
hay sentencia penal o disciplinaria con-
denatoria ejecutoriada, o acogimiento a
sentencia anticipada.

d) Casos en que se demuestren los ele-
mentos para deducir responsabilidad ob-
jetiva, por ejemplo, en accidentes aéreos.

e) La diferencia del 20% en el sueldo de
los soldados voluntarios que pasaron a ser
soldados profesionales. Mediante oficio
282 del pasado mes de febrero, que se
anexa, se exigio a esa Cartera dar cumpli-
miento a la Sentencia de Unificacion de la
Secciéon Segunda del Consejo de Estado,
proferida el 25 de agosto de 2016, respec-
to al reconocimiento a estos soldados del
incremento adicional del 20% a su salario.

f) Reajuste de pensiones de invalidez
con IPC.

Adicionalmente, el 13 de agosto de 2019
la Procuraduria General de la Nacion rea-
liz6 una jornada intensa, hasta finalizar el
dia de “Conciliacion Oportuna y Garante
de Derechos” que promueve la efectivi-
dad de la justicia para los ciudadanos
que presentan reclamaciones para de-
mandar al Ministerio de Defensa.

Al finalizar el dia se obtuvo este balance,
2 centenares de apoderados atendidos,
se suscribieron acuerdos conciliatorios
por valor de $781.949.222, de preten-
siones estimadas inicialmente por los
reclamantes en $2.100.000.000 aproxi-
madamente.
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Esta ardua actividad fue liderada por el
Procurador Delegado para la Concilia-
cion Administrativa, lvan Gémez Lee, y
contd con la participacion de 10 procu-
radores judiciales y 70 apoderados, para
tratar la conciliacion de 108 demandas
potenciales.

Sandra Parada fue la lider y coordinado-
ra del grupo contencioso constitucional
del Ministerio de Defensa.

Con este equipo especializado, en inter-
valos de veinte minutos, se adelantaron
audiencias de “conciliacion pre-judicial”
planeadas previamente. Todos los ca-
sos contaron con estudio del Comité
de Conciliacion y Defensa Judicial del
Ministerio.

Los asuntos objeto de acuerdos con-
ciliatorios fueron los siguientes: i) el
reconocimiento y pago de perjuicios
ocasionados a uniformados en servicio
militar obligatorio “conscriptos”, ii) el re-
ajuste de pensiones por invalidez segun
el IPC, vy iii) el reajuste de la asignacion
basica 20% de soldados profesionales y
asuntos de derechos humanos.

Un aspecto esencial de la jornada es la
prevencion del dafio y el inicio de nue-
vas medidas conciliatorias eficaces en
los juzgados administrativos, tribunales
contenciosos y en el Consejo de Estado.

1.8.2. Min Educacion — Fiduprevisora.
Fondo Nacional de Prestaciones
Sociales del Magisterio

Advirtiendo, a través de los informes
presentados por los Procuradores Judi-
ciales adscritos a las secciones segun-
das de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, en concordancia con lo



manifestado por los miembros de la res-
pectiva seccion del Consejo de Estado,
en reunion sostenida con el Procurador
Delegado para la Conciliacion, ante la
magnitud de la problematica financiera y
de defensa juridica del FOMAG v las gra-
VES repercusiones que esta problematica
tiene en el erario publico, la Procuraduria
Delegada para la Conciliacion Adminis-
trativa, instalé el 9 de octubre de 2017,
una mesa permanente de trabajo con la
participacion del Ministerio de Educacion
Nacional y la FIDUPREVISORA, en el
marco del proyecto estratégico de “Ge-
rencia Juridica y Eficiencia Institucional”
con el fin de efectuar un diagndstico
concreto de la situacion y tomar de ma-
nera urgente los correctivos necesarios
para cerrar la vena rota por la que se
desangran los dineros del Estado.

Lo anterior a través del pago de inte-
reses moratorios por el pago tardio de
cesantias al personal docente, asi como
por una deficiente defensa ejercida por la
FIDUPREVISORA en el tema.

Se trazaron tres objetivos principales:
i) La prevencion de la sancién morato-
ria por el pago extemporaneo de las
cesantias del personal docente;

La solucion extrajudicial de las con-
troversias suscitadas por el referido
concepto, y

iy El fortalecimiento de la defensa ju-
ridica del FOMAG en términos de
calidad y oportunidad

Desde la instalacion de la mesa, a la
fecha se han celebrado mas de 30 me-
sas de trabajo verificando los siguientes
avances:
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1.8.2.1 Adecuacion juridica de
la reglamentacion para el
procedimiento administrativo de
reconocimiento y pago de las
cesantias al personal docente

Se logré la expedicion del Decreto 1272
de 2018, en el cual se establece un pro-
cedimiento con linea de tiempo continua
y precisa que sefiala con claridad las
obligaciones a cargo de cada actor y los
plazos otorgados para ello, cuya suma
en ningun caso excede del término maxi-
mo previsto por la Ley 1071 de 2006.

1.8.2.2 Ajuste de la politica
institucional del Ministerio de
Educacion en conciliaciéon y
lineamientos estratégicos en el
procedimiento conciliatorio para
la promocion de acuerdos

El Ministerio Publico solicité al Ministerio
de Educacion Nacional la reconsideracion
estructural de la decision de no conciliar
ningun tema relacionado con FOMAG, y
producto de ello la instancia competente
expidio el Acuerdo 001 de 18 de junio de
2018, el cual mantuvo la politica general
de no conciliacion “con excepcion de la
sancion por mora en el pago de cesan-
tias, la cual podra conciliarse cuando asi
lo determine el Comité, previa recomen-
dacion de Fiduprevisora S.A”,

A partir del acuerdo antes mencionado se
establecio la posibilidad de conciliar aque-
llos nichos litigiosos relacionados con la
sancion moratoria en los eventos que la
FIDUPREVISORA asi lo recomiende.

Mediante memorando 009 de 2018
expedido por el suscrito Procurador
Delegado para la Conciliacion Adminis-
trativa con destino a los Procuradores



Judiciales para Asuntos Administrativos
de todo el pais, se adoptaron medidas
estratégicas orientadas a la construccion
de soluciones concertadas entre las
partes dentro del procedimiento concilia-
torio extrajudicial.

Es este mismo sentido, el Ministerio de
Educacion a través de su Comité de Con-
ciliacion determind unos rangos a través
de los cuales ha definido porcentajes
que oscilan entre el 75% y 90% sobre el
monto total de la mora que se ofrece en la
propuesta conciliatoria dependiendo del
rango econdmico de esa sancion.

Materialmente, la politica de conciliacion
empezd a ejecutarse hacia finales del
2018 cuando se celebro6 el primer acuer-
do conciliatorio y en el primer semestre
de 2019 fue aumentando paulatinamente
el volumen de acuerdos, en el segundo
semestre se fue afianzando y funda-
mentalmente se ha ido incrementando
en 2020, y de manera relevante, en los
tiempos actuales con la implementacion
de la estrategia de jornadas masivas de
conciliacion no presencial que hemos de-
sarrollado en este Estado de Emergencia.

Se ha logrado contribuir a la efectividad
de los derechos que tienen los docentes
a percibir la sancién moratoria con pronti-
tud a través de la soluciéon extrajudicial de
las controversias, lo que les evita gastos
asociados al tiempo y dinero que deman-
da un medio de control ordinario, y de otro
lado, se ha contribuido a la reducciéon en
el impacto negativo que ello genera en los
recursos publicos por cuenta del ahorro
propio de los acuerdos conciliatorios.

En cuanto a cifras en conciliaciones,
tenemos:
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a. En el ano 2018 se celebraron 13
acuerdos conciliatorios.

b. En el ano 2019 se celebraron 781
acuerdos.

c. Enelano 2020 a 30 de mayo
llevamos celebrados 1113 acuerdos.

Como puede observarse, la cifra es ex-
ponencialmente progresiva.

Frente al componente “Ahorro para el
Estado”, se tienen las siguientes cifras:

Total casos conciliados: 1907

Valor pretensiones: $16.739.218.568
Valor conciliado: $ 12.258.485.295
Ahorro para el Estado: $4.480.733.273

En total, a mayo del 2020 con la imple-
mentacion de la estrategia de concilia-
cion en el tema FOMAG,