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El ministro de Justicia y del Derecho formul6 consulta a la Sala, por solicitud de la
directora de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (en adelante,
ANDJE), sobre el alcance de la nociéon «interés litigioso de la Naciony, asi como
respecto de las facultades que tiene esa Agencia para i) mediar en las controversias
juridicas entre entidades del orden nacional y territorial, y entre entidades territoriales,
y, ii) pedir concepto a esta Corporacion con el fin de precaver un litigio o poner fin a
uno existente entre entidades del orden territorial, segun lo dispuesto en el numeral 7
del articulo 112 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (en adelante, CPACA).

I. ANTECEDENTES

Alude el ministro a la naturaleza juridica de la ANDJE y a las normas que sirvieron
para su creacion como son la Ley 1444 de 2011 y el Decreto Ley 4085 de ese mismo
afio. Respecto de este ultimo transcribe el numeral 3 del articulo 6 que establece la
funcion de la ANDJE de asumir la representacion judicial de entidades y organismos
de la Administracién Publica y de actuar como interviniente en los procesos judiciales
en los que «estén involucrados los intereses de la Nacion» (ibidem).

Afirmé que la defensa juridica de la Nacion comprende, entre otras actividades, «la
participacion en procesos judiciales o administrativos en los que la Nacién o las
entidades publicas del orden nacional sean parte demandante o demandada o deban
intervenir» (articulo 3, D.L. 4085 de 2011).
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Agreg6 que el articulo 2 del D.L. 4085 dispone que la ANDJE tiene como funcion la
defensa de los «intereses litigiosos de la Naciény, los cuales se encuentran sefalados
en el paragrafo de dicho articulo, reglamentado por el Decreto 1365 de 2013 en su
articulo 2.

En este contexto cita el articulo 199, inciso 5, de la Ley 1437 de 2011, reformado por
el articulo 48 de la Ley 2080 de 2021 sobre la notificacion del auto admisorio de la
demanda y del mandamiento ejecutivo en los procesos en «donde estén involucrados
los intereses litigiosos de la Nacion».

Por su parte, el articulo 610 del Cédigo General del Proceso establece que la ANDJE
podra intervenir, en cualquier estado del proceso y ante cualquier jurisdiccion «en los
asuntos donde sea parte una entidad publica o donde se considere necesario
defender los intereses patrimoniales del Estado».

Afirmé el ministro que el paragrafo primero del articulo 6 del D.L. 4085 de 2011
dispone que la ANDJE puede ejercer la representacion judicial de entidades
territoriales mediante la «suscripcion de convenios interadministrativos y el
correspondiente otorgamiento de poder».

Por otra parte, el ministro aludio a la funcion de la Sala de Consulta y Servicio Civil
prevista en el numeral 7 del articulo 112 del CPACA, reformado por la Ley 2080 de
2021, que faculta a la ANDJE para solicitar concepto sobre las controversias juridicas
entre entidades publicas del orden nacional, o entre estas y entidades del orden
territorial para precaver un litigio o poner fin a uno existente. No obstante, agrega el
ministro, que de la norma no se «advierte que la Agencia tenga esa facultad cuando
la controversia se presenta solamente entre entidades del orden territorial, por lo que
genera el interrogante si sobre este tipo de conflictos la Agencia puede solicitar
concepto».

Conforme al marco juridico expuesto el ministro sostiene que surgen dudas sobre cual
es el alcance y concepto de interés litigioso de la Nacion, concretamente si este
involucra la facultad de la ANDJE de intervenir en asuntos judiciales en los que se
demanda a una entidad publica del orden territorial. «Con la redaccion del articulo 610
del Codigo General del Proceso pareciera que si, aunque el Decreto Reglamentario
1365 de 2013 vuelve a encasillar el concepto de interés litigioso de la nacion (sic), en
aquellos casos en que se discuta un acto, hecho o conducta de una entidad publica
del orden nacional o de sus servidores publicos».

Asimismo, el ministro plantea la inquietud sobre si en un proceso judicial que se
adelanta contra una entidad publica del orden territorial se afecta el interés litigioso de
la Nacién y si este concepto incluye el de «interés patrimonial del Estado» que
establece el articulo 610 del mencionado cédigo.
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Por lo anterior, la Sala recomendara a la ANDJE en el acapite correspondiente
conciliar sus disposiciones internas con las normas legales en las que debe fundar
su actuacion.

Para culminar este acapite, recuerda la Sala que en virtud del paragrafo 1 del
numeral 3 del articulo 6 del D.L. 4085, la ANDJE puede cumplir la funcion de
representacién judicial de la ANDJE en favor de entidades territoriales, previa
«suscripcion de convenios interadministrativos y el correspondiente otorgamiento
de poder».

El «Acuerdo 01» de 2019 alude a la materia en el articulo 7 ibidem, y para el efecto
reitera lo dispuesto en el citado paragrafo 1, pero agrega que previo a la suscripcion
del convenio y el poder, la ANDJE establecera «las condiciones minimas que
regiran dichos acuerdos. Igualmente, asistira a sus comités de conciliacién con voz
pero sin voto, previo convenio de asesoria para tal fin».

Estima la Sala que al tratarse de acuerdos de voluntades como son los convenios y
el mandato que da origen al poder, la ANDJE puede establecer unas condiciones
minimas, que aceptadas por la entidad territorial, permitira perfeccionar tales
manifestaciones de voluntad, en concordancia con los principios de colaboracion
armoénica, coordinacion, concurrencia y subsidiaridad en los términos explicados en
este concepto.

De esta manera resulta razonable la exigencia de que la informacion sobre los
asuntos bajo su conocimiento esté «actualizada, completa y cierta en el Sistema
Unico de Informacion Litigiosa de la Nacion», segun se desprende del articulo 8 del
«Acuerdo 01» de 2019.

Por su parte, en la Resolucion 304 de 2022, una de las funciones asignadas al IRUC
es «analizar las solicitudes presentadas por las entidades territoriales, en las que
se requieran que la Agencia ejerza representacion judicial o asista a comités de
conciliacion».

Bajo el anterior contexto, pareciera que el Unico criterio objetivamente fijado por la
ANDJE, para la representacion judicial de las entidades territoriales, es que la
informacion reportada al Sistema Unico de Informacion Litigiosa de la Nacion esté
actualizada, completa y sea cierta, pues de las normas citadas no se desprende otra
exigencia.

Como lo ha dicho la Sala en este concepto, y se reiterara mas adelante, la
interpretacion conforme a la constitucion de los principios de colaboraciéon arménica,
los de la funcién administrativa, el de buena administracién, asi como los de
coordinacion, concurrencia y subsidiaridad, deben disuadir a los drganos,
organismos y entidades del Estado para acudir a litigios judiciales y, mas bien lograr
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una solucién amistosa y extrajudicial de sus controversias, por lo que tales
procesos, por regla general, no deberian existir.

3.4.4. Conclusiones sobre el punto 3

a.

La interpretacion sistematica de los articulos 1, 2y 3 del D.L. 4085 de
2011, permite sostener que la nocion de defensa del «interés litigioso
de la Nacion», no es un concepto estatico sino dinamico cuyo efecto
util es identificar los procesos en que puede intervenir la ANDJE para
su defensa juridica de acuerdo con la relevancia de estos para el
Estado colombiano.

La interpretacién arménica de la nocién «interés litigioso de la Nacion»
permite comprender que no se alude en rigor a su condicion de
persona juridica, sino que en determinados procesos la defensa
juridica del interés litigioso a cargo de la ANDJE estéa radicado en el
Estado, otras veces el acto que debe defender ha sido expedido por
alguna de las ramas del poder publico o de érganos autbnomos e
independientes en cumplimiento de su funcién estatal, o incluso dicho
interés litigioso puede corresponder a las entidades territoriales o a su
érganos pertenecientes al sector central o a entidades
descentralizadas de ese nivel en los términos que han sido expuestos.

Las funciones de la ANDJE, para la defensa juridica del Estado en
procesos judiciales o administrativos estan sometidas a criterios de
priorizacion, asi como al sefialamiento de criterios que pueden dar
lugar a su intervenciéon obligatoria. En cuanto a los primeros, es
competencia del Gobierno nacional; respecto de los segundos,
corresponde al consejo directivo de la ANDJE. Asi las cosas, es claro
que por regla general la intervencion de la Agencia es facultativa, salvo
que en aplicacion de los criterios fijados por la ley se precise su
intervencion obligatoria.

El Gobierno nacional no ha ejercido la facultad prevista en el literal e)
del paragrafo del articulo 2 del D.L. 4085 de 2011, consistente en
«sefalar los lineamientos y prioridades» que le permitan al consejo
directivo de la ANDJE determinar otros «intereses litigiosos de la
Nacién» cuya defensa juridica pueda estar a cargo de la ANDJE.

El consejo directivo de la ANDJE no ha precisado los criterios para
determinar los casos en los cuales la Agencia debe intervenir de
manera obligatoria en los procesos judiciales, tal como lo disponen el
paragrafo 2, del numeral 3 del articulo 6 y el numeral 13 del articulo
10 del D.L. 4085 de 2011.
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f. Bajo el principio de jerarquia normativa, que impone aplicar de
preferencia lo previsto en el D.L. 4085, las disposiciones del «Acuerdo
01» del 2019 expedido por el consejo directivo de la ANDJE deben
armonizarse con las precitadas disposiciones legales.

g. En atencién a las conclusiones anteriores, la Sala formulara algunas
recomendaciones en el acapite correspondiente.

Las funciones generales de intervencién y representacion de la ANDJE, expuestas
en precedencia, fueron objeto de complementacion con la Ley 1564 de 2012, segun
se analizara a continuacion.

4. Funciones de intervencion y representacion judicial de la ANDJE, en
particular respecto de los «intereses patrimoniales del Estado»

La Ley 1564 de 2012, «Por medio de la cual se expide el Cédigo General del
Proceso y se dictan otras disposiciones»®', estableci6 en articulo 610 perteneciente
al Libro Quinto «Cuestiones varias», titulo Il «Disposiciones relativas a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado», lo siguiente:

Articulo 610. Intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. En
los procesos que se tramiten ante cualquier jurisdiccion, la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, podra actuar en cualquier estado del proceso, en los
siguientes eventos:

1. Como interviniente, en los asuntos donde sea parte una entidad publica o donde
se considere necesario defender los intereses patrimoniales del Estado.

2. Como apoderada judicial de entidades publicas, facultada, incluso, para demandar.
Paragrafo 1°. Cuando la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado actie como
interviniente, tendra las mismas facultades atribuidas legalmente a la entidad o
entidades publicas vinculadas como parte en el respectivo proceso y en especial, las
siguientes:

a) Proponer excepciones previas y de mérito, coadyuvar u oponerse a la demanda.
b) Aportar y solicitar la practica de pruebas e intervenir en su practica.

c) Interponer recursos ordinarios y extraordinarios.

d) Recurrir las providencias que aprueben acuerdos conciliatorios o que terminen el
proceso por cualquier causa.

61 Publicado en el Diario Oficial 48.489 de julio 12 de 2012
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e) Solicitar la practica de medidas cautelares o solicitar el levantamiento de las
mismas, sin necesidad de prestar caucion.

f) Llamar en garantia.

Paragrafo 2°. Cuando la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado obre como
apoderada judicial de una entidad publica, esta le otorgara poder a aquella.

La actuacién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, en todos los
eventos, se ejercera a través del abogado o abogados que designe bajo las reglas
del otorgamiento de poderes.

Paragrafo 3°. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado podra interponer
acciones de tutela en representacion de las entidades publicas.

Asi mismo, en toda tutela, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado podra
solicitarle a la Corte Constitucional la revision de que trata el articulo 33 del Decreto
2591 de 1991.

De conformidad con el numeral 1 del articulo 627 del Cédigo General del Proceso
(CGP), el articulo transcrito entr6 en vigencia a partir del 12 de julio de 2012, fecha
en la que se surtié su promulgacién en el Diario Oficial.

Del texto del articulo 610 del CGP, pueden establecerse los siguientes aspectos:

i)

El ambito de actuacion de la ANDJE corresponde a los procesos que se
adelantan ante cualquier jurisdiccion.

El CGP solo alude a los procesos judiciales, por lo que las disposiciones
del D.L. 4085 de 2011 que permiten a la ANDJE participar en actuaciones
administrativas, no sufren ninguna modificacion.

i) La intervencion de la ANDJE pueden surtirse en cualquier etapa del

proceso judicial.

iii) La ANDJE tendra la calidad de interviniente, en los asuntos donde sea

parte una entidad publica o donde se considere necesario defender los
intereses patrimoniales del Estado.

Es importante indicar, que el articulo 610 utiliza el verbo «podra», lo que
significa que su intervencion es facultativa, por lo que la ANDJE no esta
obligada a participar en todos los procesos en que una entidad publica
sea parte. Este aspecto resulta coincidente con las conclusiones a las que
arribé la Sala el punto anterior.

Esa intervencion facultativa, en el caso de la defensa de los «intereses
patrimoniales del Estado», debe ir acompafiada de la valoracion de que
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su intervencion sea «necesaria». Estima la Sala que los criterios de
priorizacién previstos en el numeral 3 del articulo 6 del D.L. 4085 tales
como la «cuantia de las pretensiones, el interés o impacto patrimonial o
fiscal de la demanda; el numero de procesos similares», resultaran
relevantes en la decision de la ANDJE de intervenir en los procesos
judiciales correspondientes.

iv) Por tratarse de una intervencion facultativa, la ANDJE no tiene la funcion
de reemplazar a las «entidades publicas» en sus deberes
responsabilidades o cargas procesales como parte demandada o
demandante, pues estas son las llamadas a comparecer a los procesos
que se adelanten ante cualquier jurisdiccion, tal como lo establecen las
normas procesales (CGP y CPACA, entre otras).

No sobra recordar que las normas presupuestales establecen que cada
6rgano que conforma el Presupuesto General de la Nacion es
responsable de defender los «intereses del Estado», asi como de realizar
las actuaciones necesarias en los procesos y cumplir las decisiones
judiciales®?.

v) Cuando en el ambito de sus funciones la ANDJE decida utilizar su facultad
de intervencion, debera observar los principios constitucionales de
colaboracion arménica, coordinacion, concurrencia y subsidiaridad, los
cuales son vinculantes en los términos explicados en este concepto.

62 Decreto 111 de 1996 «por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la ley 225
de 1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto», dispone lo siguiente:

Articulo 45. Los créditos judicialmente reconocidos, los laudos arbitrales y las conciliaciones se
presupuestaran en cada seccion presupuestal a la que corresponda el negocio respectivo y con
cargo a sus apropiaciones se pagaran las obligaciones que se deriven de éstos.

Sera responsabilidad de cada 6rgano defender los intereses del Estado, debiendo realizar todas las
actuaciones necesarias en los procesos y cumplir las decisiones judiciales, para lo cual el Jefe de
cada 6rgano tomara las medidas conducentes.

En caso de negligencia de algun servidor publico en la defensa de estos intereses y en el
cumplimiento de estas actuaciones, el juez que le correspondio fallar el proceso contra el Estado, de
oficio, o cualquier ciudadano, debera hacerlo conocer del 6rgano respectivo para que se inicien las
investigaciones administrativas, fiscales y/o penales del caso.

Ademas, los servidores publicos responderan patrimonialmente por los intereses y demas perjuicios
que se causen para el Tesoro Publico como consecuencia del incumplimiento, imputables a ellos,
en el pago de estas obligaciones.

Notificado el acto administrativo que ordena el pago de las obligaciones de que trata este articulo y
encontrandose el dinero a disposicion del beneficiario o apoderado, segun el caso, no se causaran
intereses. Si transcurridos 20 dias el interesado no efectud el cobro, las sumas apagar se depositaran
en la cuenta depdsitos judiciales a 6rdenes del respectivo juez o el tribunal y a favor de él o los
beneficiarios (Ley 179 de 1994, art. 65). (Resalta la Sala, paréntesis textual).
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En todo caso, no puede pasarse por alto que el paragrafo 2 del articulo 6
del D.L. 4085 de 2011, dispone que la ANDJE «precisara los criterios para
determinar los casos en los cuales debera intervenir de manera
obligatoria en los procesos judiciales».

vi) También podra fungir como apoderada judicial de entidades publicas,
facultada, incluso, para demandar. Para el efecto estas le otorgaran poder
a aquella. En estos casos, la representacion se ejercera a través del
abogado o abogados que designe la ANDJE bajo las reglas del
otorgamiento de poderes.

La posibilidad general de fungir como apoderada de entidades publicas,
sin distincion, es concordante con lo dispuesto en el paragrafo 1 del
articulo 6 del D.L. 4085, en sentido de que cuando «a ello hubiere lugar,
la Agencia podra ejercer la representacion judicial de las entidades
territoriales mediante la suscripcion de convenios interadministrativos y el
correspondiente otorgamiento de poder».

viij La ANDJE podra interponer acciones de tutela en representacion de las
entidades publicas.

Expuestas las anteriores consideraciones sobre el alcance del articulo 610 del CGP,
es preciso indicar que en el proyecto de ley que llevé a la expedicion del CGP, no
aparecen criterios que permitan dilucidar qué se entiende por «entidad publica» ni
por «intereses patrimoniales del Estado».

Ello por la simple pero poderosa razon de que el proyecto de ley niumero 196 de
2011, «Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan
otras disposiciones», con su correspondiente exposicion de motivos, se presento
ante la Secretaria General de la Camara de Representantes del Congreso de la
Republica el 29 de marzo de 2011.

Como se recordard, la ANDJE fue creada mediante la Ley 1444 del 4 de mayo de
201183 (paragrafo, articulo 5), es decir, mas de 1 mes después de haberse
presentado el proyecto de ley citado. Por tanto, en la Gaceta del Congrego No. 119
del 29 de marzo de 2011, no se incluy6 ningun articulo que regulara lo relativo a la
intervencion de la ANDJE.

Por tanto, puede sostenerse que no fue la intencion del Legislador derogar o
modificar las disposiciones de la citada ley o del Decreto 4085 de 2011, sino que
mas bien se trata de disposiciones complementarias. Bajo este contexto

63 “Por medio de la cual se escinden unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica para modificar la estructura de la Administracién Publica y la planta de personal de
la Fiscalia General de la Nacion y se dictan otras disposiciones”.
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correspondera a la Sala realizar la hermenéutica correspondiente sobre los aludidos
vocablos.

41. Intervencion judicial de la ANDJE en cuando una entidad publica sea
parte

En cuanto a lo primero, en el texto de la norma transcrita el vocablo entidad publica
aparece de manera genérica como cualquier estructura estatal tanto del sector
central como del descentralizado en el orden nacional, departamental, distrital o
municipal, y en general, como de todo 6rgano, organismo o entidad que cumpla las
funciones estatales, en la forma como ha sido explicado en este concepto.

En el contexto de la norma, no se advierte la pretensién de establecer ninguna
limitacion a la intervencién de la ANDJE en los procesos judiciales, ni se trata de la
asignacion o distribucion de competencias entre la Nacion vy las entidades
territoriales, que permita llegar a una conclusion diferente sobre la manera general
como se usa la locucioén entidad publica.

Ademas en un Estado unitario como el colombiano, la Constitucion Politica es una
sola y vincula a todos los habitantes del territorio nacional, el 6rgano competente
para la expedicion de la ley es uno solo, el Congreso de la Republica, y esta tiene
por regla general alcance nacional, la potestad reglamentaria general esta radicada
en el presidente de la Republica, en consecuencia se esta en presencia de un orden
juridico unitario, lo que explica que las competencias normativas asignadas a las
entidades territoriales se sujeten a la Constitucion y la Ley.

Se sigue de lo anterior que el derecho aplicable en los proceso judiciales a las
entidades publicas -del orden nacional o territorial-, tendra ese caracter unitario, por
lo que la naturaleza de la Ley 1564, Codigo General del Proceso, no permite
establecer, en principio, diferencias o excepciones cuando alli se alude a entidad
publica.

Asi las cosas, en los términos del CGP la funcion de intervencion de la ANDJE en
los procesos judiciales que se adelantan en Colombia ante cualquier jurisdiccion en
los que una entidad publica sea parte, es mas amplia que las competencias de
intervencion que al respecto le otorgd el D.L. 4085 de 2011, pues no estaria
delimitada a la defensa de los «intereses litigiosos de la Nacién» con las dificultades
interpretativas que fueron puestas de presente en puntos anteriores de este
dictamen. Bajo este criterio, podria intervenir en los procesos en los que sea parte
una entidad territorial.

Ahora, al indicar de manera general que puede intervenir «en los asuntos donde
sea parte una entidad publica», es preciso recordar que en el caso de la Jurisdiccién
de lo Contencioso Administrativo (JCA) el CPACA, como norma especial, establece
los asuntos o controversias que son de conocimiento de esa jurisdiccion y dispone
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que entidad publica «para los solos efectos» de ese Cddigo es «todo o6rgano,
organismo o entidad estatal, con independencia de su denominacion; las
sociedades o empresas en las que el Estado tenga una participacion igual o superior
al 50% de su capital; y los entes con aportes o participacion estatal igual o superior
al 50%» (paragrafo del articulo 104, ibidem)

De lo anterior se sigue que la intervencion de la ANDJE en los procesos que se
adelantan ante la JCA, solo se predica respecto de las entidades publicas definidas
como tales por la norma citada.

Con la salvedad anterior, entiende la Sala que las funciones de intervencion de la
ANDJE en los términos del articulo 610 del CGP, y en relacién con el «ejercicio de
la representacién» sefialados en el D.L. 4085 de 2011 se complementan, pues las
particularidades previstas en este decreto que no resultan incompatibles con el
CGP, como es el caso de la defensa del Estado colombiano ante tribunales o cortes
internacionales.

4.2. Intervencion para defender los «intereses patrimoniales del Estado»

ElI D.L. 4085 de 2011, que establecié la naturaleza, estructura organica, objetivos y
funciones de la ANDJE entrd en vigencia el 1 de noviembre de ese afio. Alli se
aprecia en los considerandos «Que se hace necesario velar de mejor manera por
los intereses patrimoniales de la Nacién, a través de una debida actividad de
defensa judicial de los mismos».

Se reitera en este sentido el articulo 3 ibidem, que dispone lo siguiente:

ARTICULO 3°. Alcance de la Defensa Juridica del Estado. Para efectos del presente
decreto, entiéndase la defensa juridica de la Nacion como el conjunto de las
actuaciones dirigidas a la garantia de los derechos de la Nacién y del Estado y de los
principios y postulados fundamentales que los sustentan, y a la proteccion efectiva
del patrimonio publico.

En concordancia con lo anterior recuerda la Sala que el articulo 6 ibidem, en relacion
con el ejercicio de la representacion que ejerce la ANDJE, dispone que puede
ejercer la defensa juridica en procesos judiciales de cualquier tipo «en los cuales
estén involucrados los intereses de la Nacién, de acuerdo con la relevancia y los
siguientes criterios: la «cuantia de las pretensiones, el interés o impacto patrimonial
o fiscal de la demanda; el nimero de procesos similares».

De las tres menciones realizadas que involucran el vocablo «patrimonio»®, el
vinculado a la defensa juridica para la «proteccion efectiva del patrimonio publico»

¢ Bajo la consideracion que «patrimonial» significa «perteneciente o relativo a patrimonio».
Disponible: https://dle.rae.es/
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constituye un bien juridico constitucionalmente protegido, pues el articulo 88 CP lo
establece como un derecho e interés colectivo, cuyo mecanismo de proteccion fue
desarrollado por la Ley 472 de 1998.

Si bien no existe definicion constitucional de «patrimonio del Estado», es pertinente
acudir a algunos criterios sefialados en la Carta Politica sobre el particular. En la
Sentencia C — 064 de 2003, la Corte Constitucional sostuvo:

«No es posible asimilar o confundir el concepto de patrimonio privado con el de
patrimonio del Estado, puesto que éste involucra formas de propiedad como los
bienes de uso publico (C.Pol., art. 63), el patrimonio ecolégico, el genético (C. Pol.,
arts 8°, 79 y 80), el patrimonio cultural, el arqueolégico (C. Pol., arts 63 y 72) que no
se asemejan a las formas de propiedad privada, precisamente porque tienen
caracteristicas diversas y persiguen fines distintos y se encuentran bajo la especial
proteccion del Estado. Por tal razén, el concepto de patrimonio del Estado es propio
del Derecho Publico, lo que légicamente se desprende del tipo de relacion que surge
sobre esos bienes, que no es igual al que tienen los particulares sobre la propiedad
privada.

En esa oportunidad la Corte declar6 exequible el paragrafo del articulo 38 de la Ley
734 -Cédigo Disciplinario Unico-, que era del siguiente tenor:

Articulo 38. Otras inhabilidades. También constituyen inhabilidades para desempefiar
cargos publicos, a partir de la ejecutoria del fallo, las siguientes:

Paragrafo 2°. Para los fines previstos en el inciso final del articulo 122 de la
Constitucion Politica®® a que se refiere el numeral 1 de este articulo, se entendera por
delitos que afecten el patrimonio del Estado aquellos que produzcan de manera
directa lesion del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion,
perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos
publicos, producida por una conducta dolosa, cometida por un servidor publico.

Para estos efectos la sentencia condenatoria debera especificar si la conducta objeto
de la misma constituye un delito que afecte el patrimonio del Estado. (Pie de pagina
fuera de texto. Se resalta).

Posteriormente, en la Sentencia C — 652 de 2003, al resolver otra demanda contra
la expresion «dolosa» del citado articulo, y decidir «estarse a lo resuelto» en la
Sentencia C — 064 de 2003, agrego:

[e]l legislador vino a delimitar el alcance del término “patrimonio del Estado” mediante
la expedicion de la Ley 734 de 2002 (...) Este, en su articulo 38, sefiala lo que debe
entenderse ‘por patrimonio del Estado’ para efectos de la aplicacion de la inhabilidad
constitucional del inciso final del articulo 122 superior/ La norma citada fue declarada
exequible por la Corte Constitucional en la Sentencia C-064 de 2003 razén por la cual

65 «el servidor publico que sea condenado por delitos contra el patrimonio del Estado, quedara
inhabilitado para el desempefio de funciones publicas».
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debe entenderse que, de conformidad con la legislacion vigente, la correcta
interpretacion del inciso final del articulo 122 de la Constitucion ha de contar con lo
dispuesto en el articulo 38 de la Ley 734 de 2003.

Como puede verse, el vocablo «patrimonio del Estado», como nocion de derecho
publico se asimila, en la practica, al concepto de «patrimonio publico», cuya defensa
es una de las funciones a cargo de la ANDJE, segun lo dispuesto en el articulo 3 de
del D.L. 4085 de 2011, en concordancia con el 6, numeral 3, ibidem.

La nocién de patrimonio publico ha sido construida en multiples decisiones por el
Consejo de Estado. No obstante en aras de la brevedad la Sala acoge los criterios
de unificacién jurisprudencial contenidos en la sentencia Sala décima especial de
decision del 1 de febrero de 2022, con radicacion 73001-33-31-006-2008-00027-01,
en la que resolvié lo siguiente:

CUARTO: Se unifica la jurisprudencia respecto al concepto de patrimonio publico y
se reitera el alcance del derecho colectivo a su defensa, en los siguientes términos:
El patrimonio publico es el conjunto de los bienes y recursos, cualquiera que sea su
naturaleza, que son propiedad del Estado y que le sirven para el cumplimiento de sus
cometidos, conforme a la legislacion positiva. En ellos se incluyen, ademas del
territorio, los bienes de uso publico y los fiscales, los inmateriales y los derechos e
intereses que no son susceptibles de apreciacion pecuniaria cuyo titular es toda la
poblacién, los valores tangibles e intangibles o no facilmente identificables, tales como
el patrimonio cultural de la Nacion, el patrimonio arqueoldgico, los bienes que
conforman la identidad nacional y el medio ambiente.

La garantia colectiva a la defensa del patrimonio publico propugna por la proteccion
del patrimonio estatal, en orden a resguardar la totalidad de bienes, derechos y
obligaciones publicas y procura porque su administracion sea eficiente, proba y
transparente, de acuerdo a la legislacion vigente y con el cuidado y diligencia propios
de un buen servidor, de modo que se evite cualquier detrimento.

QUINTO: Se advierte a la comunidad en general que las consideraciones expuestas
en esta providencia en relacién con el tema objeto de unificacion, constituyen
precedente y tendran aplicacién en las decisiones judiciales que se profieran a partir
de la fecha.

Considera la Sala que la nocién de «patrimonio publico» es mas amplia y general
que la de «patrimonio del Estado», en la medida en que la primera puede
comprender, también, bienes de propiedad privada, individual o colectiva, en los
que exista un determinado interés publico o comun, como aquellos que formen parte
del patrimonio cultural de la Nacion (articulo 72 de la Constitucion Politica), las
tierras de resguardo y las tierras comunales de grupos étnicos (articulo 63 ibidem),
los que integran el «espacio publico» (articulo 5 de la Ley 9 de 1989, adicionado por
el articulo 138 de la Ley 388 de 1997), o los recursos de la seguridad social.
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En consecuencia, los fundamentos constitucionales y precedentes jurisprudenciales
expuestos son los que deben guiar la adecuada intervencion de la ANDJE con el
propésito de defender los «intereses patrimoniales del Estado, prevista en el
articulo 610 del CGP, intervencion que también puede darse para defender los
intereses patrimoniales de las entidades territoriales, pues estos por definicion estan
incluidos dentro de la nocién de patrimonio publico.

4.3. Decreto 1365 del 27 de junio de 2013

«por el cual se reglamenta algunas disposiciones de la Ley 1564 de 2012, relativas
a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado». Son multiples los
considerandos de dicho decreto reglamentario, pero para los precisos fines de este
concepto se transcribe el siguiente:

Que se hace necesario reglamentar las disposiciones del Cédigo General del Proceso
-Ley 1564 de 2012- para enmarcarlas en el ambito de los objetivos, estructura y
funciones determinadas por la Ley 1444 de 2011 y por el Decreto-ley 4085 de 2011
para la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, como instancia
coordinadora de la defensa juridica estratégica del Estado con miras a la proteccion
del patrimonio publico, cuya intervencién procesal es excepcional y obedece a
criterios de discrecionalidad. (Se resalta).

Como se sostuvo en la interpretacién del articulo 610 del CGP, lo que se deduce de
su texto es que la intervencion de la ANDJE es facultativa conforme a los criterios
de priorizacién adecuados o vinculados juridicamente a las disposiciones del D.L.
4085 de 2011. Incluso, en el paragrafo 2 del articulo 6 del D.L. 4085 de 2011, se
dispone que la ANDJE «precisara los criterios para determinar los casos en los
cuales debera intervenir de manera obligatoria en los procesos judiciales».

Por tanto, tal intervencion no puede ser calificada de discrecional®® ni mucho menos
excepcional, pues existe un deber general de defender el patrimonio publico como
un bien constitucionalmente protegido, en los términos expuestos.

Ademas, en el tramite del proyecto de ley que dio origen al citado articulo 610 la
discrecionalidad de la ANDJE para la mencionada intervencion fue descartada. Si
bien en los tres primeros debates el texto de la norma incluia que esa Agencia
respecto de la intervencién bajo estudio podia «actuar discrecionalmente», en el
pliego de modificaciones del informe de ponencia para segundo debate ante el
Senado de la Republica, de conformidad con lo consignado en la Gaceta del
Congreso 262 de 23 de mayo de 2012, se formularon observaciones al articulo 610
del proyecto de ley en los siguientes términos:

6 |a Sala en el Concepto 2409 de 2019, siguiendo la doctrina mas autorizada de la ciencia del
Derecho Administrativo sefialé que la discrecionalidad se presenta «siempre que la ley otorgue a la
autoridad administrativa la potestad de elegir entre varias decisiones conforme a su libre apreciacion.
En esta, pese a que hay una estimacion subjetiva, no es extralegal. La discrecionalidad surge en
virtud de la ley y en la medida que se haya dispuesto».
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Articulo 610. Intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. En
el numeral 1 se elimina la palabra «discrecionalmente» por inconveniente. Al numeral
2 se le afade la facultad expresa para demandar, o cual resulta importante para
promover que el Estado acuda también ante la jurisdiccion a promover los derechos
y obligaciones a su favor. En fin, se eliminan expresiones sobrantes y una remision
autorreferente. (Se subraya)

La simple comparacion entre el articulo 610 del CGP y el articulo 1 del Decreto

1365, evidencia lo siguiente:

Codigo General del Proceso

Decreto reglamentario 1365 de 2013

Articulo 610. Intervencion de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado.
En los procesos que se tramiten ante
cualquier jurisdiccion, la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado, podra
actuar en cualquier estado del proceso, en
los siguientes eventos:

1. Como interviniente, en los asuntos
donde sea parte una entidad publica o
donde se considere necesario defender los
intereses patrimoniales del Estado.

2. Como apoderada judicial de entidades
publicas, facultada, incluso, para
demandar.

Articulo 1°. Intervencion discrecional de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado. La Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado podra intervenir en los
procesos que se tramiten en cualquier
jurisdiccion, siempre que en ellos se
controviertan intereses litigiosos de Ia
Nacioén vy el asunto cumpla con los criterios
establecidos por el Consejo Directivo de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado.

Los textos subrayados podrian desbordar la potestad reglamentaria prevista en el
numeral 11 del articulo 189 CP, pues se establecen disposiciones que no se
acompasan con la norma reglamentada.

El Decreto 1365 de 2013, a pesar de que su objeto es reglamentar «algunas
disposiciones de la Ley 1564 de 2012» (CGP), en el articulo 2 alude a los intereses
litigiosos de la Nacion, aspecto que no regula dicha ley, sino el D.L. 4085 de 2011.
En el contraste de los dos textos, se observa:

D.L. 4085 de 2011
Articulo 2. Objetivo. (...)

Decreto reglamentario 1365 de 2013
Articulo 2°. Intereses litigiosos de la
Nacion. Se consideran intereses litigiosos

PARAGRAFO. Para efectos este decreto,
entiéndase por intereses litigiosos de la
Nacion, los siguientes:

(...)

de la Nacion, en los términos previstos en
el paragrafo del articulo 2° del Decreto-ley
4085 de 2011, los siguientes:

(..)
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d) Aquellos relacionados con procesos en
el orden regional o internacional en los
cuales haya sido demandada la Nacién.

e) Los demas que determine el Consejo
Directivo de esta Agencia dentro de los

d) Aquellos relacionados con procesos en
el orden regional o internacional en los
cuales haya sido demandada la Nacién o el
Estado;

e) Los demas que determine el Consejo
Directivo de la Agencia Nacional de

lineamientos y prioridades sefialados por el | Defensa Juridica del Estado.
Gobierno Nacional. (Se subraya)
Paragrafo. El Secretario General de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado tendra a su cargo la socializacion de
los acuerdos del Consejo Directivo en los
que se fijen criterios de intervencion. Para
ello, ademas de la publicacion en el Diario
Oficial, dispondra lo pertinente para que, a
mas tardar al dia habil siguiente de su
expedicion, sean publicados en la pagina
web de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado y sean enviados a la
Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura, instancia que se
encargara de difundirlos y remitirlos a todos
los despachos judiciales del pais por el
medio mas expedito.

Del cuadro anterior se aprecia que en el literal d) se agrega la palabra «Estado»,
que no esta incluida en el mismo literal de la norma reglamentada.

A su vez, en el literal e) del Decreto 1365 se omite que las determinaciones del
consejo directivo de la ANDJE deben darse «dentro de los lineamientos y
prioridades sefialados por el Gobierno Nacional», lo cual deja entrever cierta
«autonomia» que ese 6rgano no tiene.

En efecto, ese decreto reglamentario desatenderia el marco de competencias fijado
por la ley reglamentada, pues segun el literal e) del paragrafo del articulo 2 del D.L.
4085 de 2011 tal autonomia no existe, pues el consejo directivo al adoptar sus
determinaciones respecto de lo que puede considerarse «intereses litigiosos de la
Nacion» debe seguir los «lineamientos y prioridades» del Gobierno nacional,
circunstancia que aun no ha acontecido, segiin se desprende de la informacién
suministrada a la Sala.

4.4. Conclusiones sobre el punto 4

a. La intervencion de la ANDJE prevista en el articulo 610, en los asuntos
donde sea parte una entidad publica o donde se considere necesario defender
los intereses patrimoniales del Estado es facultativa, sujeta a los criterios de
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priorizacion previstos en el en el numeral 3 del articulo 6 del D.L. 4085 de 2011.

b. Por ser facultativa, mas no discrecional, la ANDJE no esta obligada a
participar en todos los procesos en que una entidad publica sea parte.

[ La ANDJE no tiene la funcion de reemplazar a las «entidades
publicas» en sus deberes responsabilidades o cargas procesales como parte
demandada o demandante, pues estas son las llamadas a comparecer a los
procesos que se adelanten ante cualquier jurisdiccion.

d. La intencién del Legislador con el articulo 610 del CGP no fue derogar
o modificar las disposiciones del D.L. 4085. Puede sostenerse que las dos
disposiciones no son incompatibles, sino que mas bien se trata de normas
complementarias.

e. En los términos del articulo 610 del CGP la funcion de intervencién de
la ANDJE en los procesos judiciales que se adelantan en Colombia ante
cualquier jurisdiccion en los que una entidad publica sea parte, es mas amplia
que las competencias de intervencion que al respecto le otorgé el D.L. 4085
de 2011, pues no estaria delimitada a la defensa de los «intereses litigiosos
de la Nacién». Bajo este criterio, podria intervenir en los procesos en los que
sea parte una entidad territorial

f. Considera la Sala que la nocién de «patrimonio publico» es mas
amplia y general que la de «patrimonio del Estado», y que la defensa de aquel
es una de las funciones a cargo de la ANDJE, segun lo dispuesto en el articulo
3 de del D.L. 4085 de 2011 y se reitera en articulo 610 del CGP.

En consecuencia, la mencionada facultad de intervencion de la ANDJE
también puede darse para defender los intereses patrimoniales de las
entidades territoriales, pues estos por definicion estan incluidos dentro de la
nocion de patrimonio publico.

g. Las facultades de intervencién de la ANDJE previstas en el articulo
610 del CGP no pueden ser limitadas por un decreto reglamentario.

h. El cumplimiento de estas funciones supone la observancia de los
principios constitucionales de coordinacién, concurrencia y subsidiaridad, asi
como el de colaboracion armonica.

En consecuencia, la ANDJE puede intervenir en los procesos judiciales que se

adelantan en Colombia ante cualquier jurisdiccion en defensa del patrimonio publico
radicado en cualquier entidad publica del orden nacional o territorial.

5. La funcion de mediacion de la ANDJE
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5.1. La mediacion: nocion y alcance

5.1.1. Fundamento filosofico

El concepto de mediacién no es ajeno a la historia de la filosofia, pues se estudia
desde Aristoteles, pasando por Cicerdn, hasta nuestros dias. Al respecto el profesor
Morales Jodra (2017), comenta:

Desde 1807, la disciplina dialoga con la ineludible formulacion de Hegel en su
Phanomenologie des Geistes. El fildsofo hace alli de la mediacién -Vermittlung- el
mecanismo mediante el que la conciencia -BewulRtsein- se deroga y supera
Aufhebung- en su decurso hacia el saber absoluto. De ahi que desde el siglo XIX se
haya hablado profusamente de mediacion desde las perspectivas marxista,
psicoanalitica, estructuralista o posmoderna, donde se hereda mas bien como
método que como doctrina®’.

Sobre los elementos de este método de resolucion de conflictos, el mismo autor
sostiene:

4. TEORIA DE LOS MEDIADOS

La mediacion moderna presupone un sujeto autéonomo individual capaz de
responsabilizarse de la resolucion de, con un poco de orientacion externa, sus
propios conflictos. Tres son los pilares minimos de un acto de mediacion: conflicto,
mediador y partes.

Desde la perspectiva juridica, el reciente auge de la mediaciéon y las ARD ha
instigado un enérgico trabajo en la demarcacién de la naturaleza y las competencias
del mediador. ;,Cual debe ser su formacion? ;Cudl su proceder? (Y sus
competencias? Aunque la figura del intercesor es fundamental para diferenciar entre
soluciones heterénomas —ya judiciales, ya alternativas como el arbitraje— y la
estricta autotutela (...)

Los mediados no son —no pueden ser— meros espectadores o clientes, sino que
se alzan como protagonistas de esta via y, no obstante, su figura tiende a
presentarse de un modo intuitivo que no repara en las profundas asunciones sobre
su naturaleza y funcién. Su mera aparicion denota ya una teoria implicita de la
subjetividad. ;Qué o quién, pues, es un mediado? Y, jqué lo distingue frente a la
idea de parte en los otros mecanismos de resolucién de conflictos? De acuerdo al
sentido postclasico, mediatus describe aquello que ha sido dividido por su mitad,
desplazandose seméanticamente en el periodo altomedieval hacia la idea de aquello
gue ha habitado el centro.

67 Morales Jodra, Guillermo M. Fundamentos filoséficos de la mediacién y la intercesion, en La
Mediacién como método para la resolucién de conflictos, Quesada Lépez, Pedro M.; Cabrera
Mercado, Rafael. Editorial Dykinson, Madrid, 2017, pagina 67.
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No puede sorprender que sea precisamente en Boecio donde Forcellini hallara esta
acepcion, desarrollada ampliamente a través de los comentarios a Aristoteles y
Cicerdn. El uso boeciano confirma el modo en el que el cristianismo temprano
contribuye a cimentar la teoria de la subjetividad subyacente a la mediacién, la cual
sblo puede entenderse si se presume dignidad, racionalidad y autonomia a unas
partes de las que espera que puedan resolver su propio conflicto®®. (Mayusculas y
cursiva textual. Notas al pie suplidas).

De esta manera, puede sostenerse que filoséficamente la mediacion es un método
de solucién de conflictos, en el cual los protagonistas de la controversia, al adquirir
consciencia de la necesidad de su solucién, acuden autbnomamente a un tercero
llamado mediador, quien los ayuda a encontrar una solucion.

En consecuencia, la mediacion se presenta como un método autocompositivo de
solucién de controversias.

5.1.2. Nociones sobre la mediacion

Para el profesor Redorta, es un «método alternativo no adversarial para la solucion
de conflictos, mediante el cual uno o mas mediadores, quienes no tienen facultad
de decision, intervienen Gnicamente facilitando la comunicacion entre las partes en
conflicto, con el proposito de que las mismas puedan alcanzar voluntariamente una
solucion total o parcial al mismo»®®

Por su parte, el autor Jorge Hernan Gil Echeverry en su obra «La conciliacion
extrajudicial y la amigable composicién»’, cita a los autores estadounidenses Jay
Folberg y Alison Taylor quienes conciben la mediacién como aquella en que las
partes «junto con la asistencia de una persona o personas neutrales aislan
sistematicamente los problemas en disputa con el objeto de encontrar opciones,
considerar alternativas y llegar a un mutuo acuerdo que se ajuste a sus
necesidades. La mediacion es un proceso que hace hincapié en la propia
responsabilidad de los participantes de tomar decisiones que influyan en sus
vidas»'' .

De las nociones sefialadas es claro que la mediaciéon se caracteriza por ser
autocompositiva, pues supone que el tercero que interviene lo hace interpartes, es
decir, ayudando a las partes a que sean estas las que definitivamente alcancen el
acuerdo que ponga fin al conflicto.

Lo anterior significa, retomando su sentido filoséfico, que son los mismos sujetos en
conflicto los que, con la ayuda del mediador, van a alcanzar una solucion

88 |bidem, pagina 69.

© Redorta, Josep, Medios alternativos de resolucion de conflictos, México, PGR — Unién Europea-
Proyecto de Fortalecimiento y Modernizacion de la Administracién de Justicia, 2006. p. 35,

70 Editorial Temis S.A, segunda edicion, Bogota, 2011, Pagina 19.

71 «La mediacién. Resolucion de conflictos sin litigio. México D.F., Limusa, 1996, pagina 27.
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autocompositiva a las diferencias existentes, mas o menos consensuada. La idea
basica que subyace en la mediacion es la de considerar que es mejor un acuerdo,
que se obtiene mediante cesiones reciprocas de las partes, que una solucién que
un tercero les impone (heterocomposicion).

El Consejo de Estado, Seccion Primera, en la Sentencia de Unificacion del 11 de
octubre de 2018, radicacion 17001-23-33-000-2016-00440-01, alude a los métodos
autocompositivos y heretocompositivos de solucién de controversias, para lo cual
retoma lo dicho por la Corte Constitucional en la Sentencia C — 1195 de 2001, a
saber:

El primero, denominado de autocomposicion, compuesto por aquellos medios en los
cuales son las propias partes confrontadas las que resuelven sus desavenencias, en
ejercicio de la autonomia de la voluntad, ya sea de manera directa o asistidos por
terceros neutrales que facilitan el didlogo y la busqueda de soluciones al conflicto.
Dentro de este primer grupo se encuentran mecanismos como la negociacion, la
mediacion y la amigable composicion.

El segundo grupo, denominado de heterocomposicion, compuesto por aquellos
medios en los cuales las partes enfrentadas someten la solucién de sus conflictos a
terceros que se encargan de resolverlos independientemente de la autonomia de la
voluntad de las partes. En este segundo grupo se ubican tanto los mecanismos de
justicia formal como el arbitraje.

La intervencion de terceros neutrales dentro de estos dos sistemas puede variar
segun el grado de su intervencion y control del proceso. La doctrina ha denominado
intervencion inquisitiva aquella en la que el tercero maneja completamente el proceso
con muy poca intervencion de las partes en conflicto. Esta forma de intervencién es
tipica de los sistemas de heterocomposicion. Por el contrario, la intervencion es
dispositiva, cuando son las partes en controversia las que manejan el proceso, como
ocurre en la mediacién o la conciliacion. Finalmente puede existir una intervencion
mixta, cuando tanto las partes como el tercero, en diferente grado y distinta forma,
participan y controlan el proceso de busqueda de soluciones.

En la autocomposicién las partes pueden abordar la solucién del conflicto, ya sea
comunicandose e intercambiando propuestas directamente -y en este caso estamos
ante una negociacién-, o bien con la intervencion de un tercero neutral e imparcial
que facilita y promueve el dialogo y la negociacién entre ellas -y en ese evento nos
encontramos ante la mediacion, en cualquiera de sus modalidades-.

Con base en los anteriores criterios, la Sala extrae la nocion y caracteristicas de la
mediacion, asi:

i) Es un medio informal de solucién de diferencias, basado en el principio de
la autonomia de la voluntad, por tanto, nadie esta obligado ni a acudir, ni a
concluir un acuerdo ni a mantenerse en un procedimiento de mediacion si no
quiere.
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ii) En la mediacion participa un un tercero neutral e imparcial denominado
mediador. Este desempefia la funcién de facilitar la comunicacion entre las
partes con el fin de acercar posiciones e intercambiar informaciones, incluso
con propuesta de acuerdo solo cuando las partes lo piden, para que sean ellas
las que alcancen los resultados.

Por lo anterior, el mediador no debe tener relacion alguna ni con el objeto del
conflicto ni con las partes.

iii) Son las partes las que «deciden» sobre su conflicto, y por ello es un medio
autocompositivo.

En efecto, la doctrina sefiala que la mediacion se identifica como un «espacio
‘inter’ o ‘ternario’, un espacio diferente y distinto al de otras practicas de
intervencion, espacio donde se puede desarrollar un didlogo-confrontacion, en
presencia de un tercero y de donde nace algo que no es ni la solucién unilateral
de una parte, ni la solucién unilateral de la otra, sino que es una salida original,
distinta, realizada por una y otra parte y que no pertenece a ninguna de las
dos, sino a las dos»”2.

5.1.3. Fundamento constitucional

Considerando el fundamento filosofico y su nocion légico-juridica, la mediacion tiene
claro fundamento en la libertad, tanto en el ambito de la autonomia de la voluntad
(articulo 16 CP), como en la econdémica (articulo 58 y 333). Al respecto, la Corte
Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sostuvo:

1. La autonomia privada (auto, “aujtov”, uno mismo, y “nomos”, ley), expresion de la
libertad, derechos fundamentales, libre desarrollo de la personalidad e iniciativa
econdémica y de empresa garantizadas por el “Estado Social de Derecho” en tanto
soportes del sistema democratico (Preambulo, articulos 2°, 13, 14, 16, 28, 58, 59 a
66, 78, 82, 94, 150 [19] y [23], 332, 333, 334, 335, 373, Constitucion Politica),
confiere al sujeto iuris un poder para engendrar el negocio juridico (negotium
iuridicus, Rechtgeschéft), rectius, acto dispositivo de intereses juridicamente
relevante.

Mas concretamente, la persona es la médula cinética, razén y justificacion de toda
conocida ordenacién normativa, a la cual le concede personificacion, atributos,
derechos, iniciativa, libertad y habilidad juridica para disponer de sus intereses en
procura de satisfacer sus fines, necesidades vitales, designios o propdsitos
individuales en la vida de relacion, disciplinar, regular, gobernar u ordenar su esfera
dispositiva en el trafico juridico mediante el negocio juridico y el contrato o “acuerdo
dispositivo de dos 0 mas partes o sujetos contractuales para constituir, modificar o
extinguir relaciones juridicas” (arts. 864 Codigo de Comercio y 1495 Cddigo Civil)”

72 Ahumada Recalde, Luis E., El ADN de la mediacion institucional, un nuevo camino para resolver
conflictos, ponencia Primer Congreso Mundial de Arbitraje, Panama, 1999.
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(cas. civ. sentencias de 31 de mayo de 2010, exp. 25269-3103-001-2005-05178-01;
1° de julio de 2008, exp. 11001-3103-033-2001-06291-01; y 1° de julio de 2008, exp.
11001-31-03-040-2001-00803-01).

(.)

2. La posibilidad de disponer o no disponer de los intereses, contratar o no contratar,
es la maxima expresion de la autonomia privada y no resulta contradicha por sus
crecientes restricciones. Tal es la inteligencia genuina de la autonomia privada, o
sea, la libertad y poder atribuido por el ordenamiento al sujeto iuris para celebrar el
contrato, cuyo efecto cardinal, primario o existencial es su vinculatoriedad, atadura
u obligacion legal de cumplirlo, sin que, en linea de principio, quienes lo celebran
puedan sustraerse unilateralmente. (Paréntesis textuales, cursivas suplidas)

Pero no solo en su esencia, como reconocimiento de la autonomia que le compete
a las partes en conflicto, la mediaciéon encuentra fundamento constitucional.

Es comunmente aceptado que los métodos alternativos de solucion de conflictos
son herramientas coadyuvantes de la administraciéon de justicia, medidas
complementarias al sistema de justicia tradicional que surgen de la idea de evitar,
en principio, la tensién generada por un litigio, aspecto que con mayor razon deberia
obviarse cuando las partes involucradas son 6rganos o entidades del Estado, en
sus distintos érdenes, sectores y niveles.

En ese ambito, la gestion colaborativa de las controversias permite la
materializacion de los principios de la funcién administrativa (209; CP, y 3 del
CPACA), pues la solucion efectiva, célere, con disminucion de tiempos, costos e,
incluso, discreta, de las diferencias que surgen entre tales érganos y entidades,
redunda en materializar los principios y valores que inspiran al Estado social de
derecho, entre los cuales se encuentran la paz, la tranquilidad, el orden justo y la
armonia de las relaciones sociales (Preambulo, Articulos. 1y 2 CP) y evita que el
Estado se distraiga de las importantes funciones que la constitucion establece.

Ademas, es una forma de materializar el principio de colaboraciéon arménica, porque
evita congestionar, ain mas, a la Rama Judicial. La Ley 270 de 1996, en su texto
original disponia:

ARTICULO 8. ALTERNATIVIDAD. La ley podréa establecer mecanismos diferentes al
proceso judicial para solucionar los conflictos que se presenten entre los asociados y
sefialara los casos en los cuales habra lugar al cobro de honorarios por estos
servicios”®.

La Corte Constitucional en la Sentencia C — 037 de 1996 que declar6 exequible la
citada disposicion sostuvo:

73 E| articulo 3 de la Ley 1285 de 2009 modifico el epigrafe de esta norma por «Mecanismos
alternativos».
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Para esta Corporacion, las formas alternativas de solucién de conflictos no sélo
responden a los postulados constitucionales anteriormente descritos, sino que
adicionalmente se constituyen en instrumentos de trascendental significado para la
descongestion de los despachos judiciales, problema éste que desafortunadamente
aqueja en forma grave y preocupante a la administracion de justicia en el pais.
Adicionalmente, debe insistirse en que con los mecanismos descritos se logra cumplir
con los deberes fundamentales de que trata el articulo 95 superior, como es el caso
de colaborar con el funcionamiento de la justicia (NUm. 50.) y propender al logro y el
mantenimiento de la paz (Num. 60). Con todo, conviene puntualizar que el término
«asociados» que hace parte de la norma bajo examen, incluye, ademas de los
particulares, también a las entidades publicas (Se subraya).

De esta manera, resulta claro el fundamento constitucional y estatutario para que la
ley establezca medios diferentes al proceso judicial para la solucion de conflictos,
los cuales, segun la jurisprudencia citada, deben incluir a las entidades publicas.

Como ya se menciono en este concepto al analizar las Leyes 812 de 2003 y 1151
de 2007, que contenian los planes nacionales de desarrollo en el periodo 2003 a
2010, con ellos se busco:

i) Promover los mecanismos alternativos y extrajudiciales de solucion de
conflictos, para lograr una solucion mas agil de las controversias, sin tener
que acudir a la jurisdiccion;

ii) Adoptar las medidas necesarias para evitar llevar a la jurisdiccion los
conflictos que se generen entre érganos y entidades del Estado;

iii) Ejecutar una nueva gestion de lo publico, en particular respecto de la
«defensa judicial del Estado», al considerarse un problema transversal
para su cabal funcionamiento, y no un asunto particular predicable
respecto de un grupo de entidades u organismos.

Asimismo, desde los origenes de la antigua Direccion de Defensa Judicial de la
Nacion, se promovié o recomendé la utilizacion de mecanismos alternativos de
solucién de conflictos (MASC), criterio que se mantuvo con la creacion de la ANDJE
y que se refleja en las funciones que enseguida se comentan.

En consecuencia, para la Sala no existe duda de que la apuesta por la
transformacién sobre la forma de resolver los conflictos que se presenten en la
sociedad, y en particular entre los érganos y entidades del Estado, debe incorporar
la solucion directa y amistosa de tales controversias, como es el caso de la
mediacion.

5.2. Funcidon de medicion de la ANDJE

El D.L. 4085 de 2011, dispone en los articulos 3 y 6, lo siguiente:
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ARTICULO 3°. Alcance de la Defensa Juridica del Estado. Para efectos del presente
decreto, entiéndase la defensa juridica de la Nacién como el conjunto de las
actuaciones dirigidas a la garantia de los derechos de la Nacion y del Estado y de los
principios y postulados fundamentales que los sustentan, y a la proteccion efectiva
del patrimonio publico.

La defensa juridica de la Nacion comprende todas las actividades relacionadas con:

(iii) la utilizacién de los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos;

(n
ARTICULO 6. Funciones. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

cumplira las siguientes funciones:

(-..)

3. En relacion con el ejercicio de la representacion:

(xii) Participar en los Comités de Conciliacion de las entidades u organismos del orden
nacional, cuando lo estime conveniente, con derecho a voz y voto y actuar como
mediador en los conflictos que se originen entre entidades y organismos del orden
nacional.

La norma transcrita menciona en un mismo numeral dos mecanismos alternativos
de solucién de conflictos como son la mediacion y la conciliacion: De su texto puede
evidenciarse que establece para la ANDJE la facultad de participar en los comités
de conciliacién con «derecho a voz y voto», cuando lo estime conveniente y, por
otra parte, la posibilidad de mediar entre las entidades alli mencionadas.

Igualmente, se observa que la finalidad de la mediacion adelantada por la ANDJE
es la garantia de los derechos de la «Nacién y del Estado» y la proteccion efectiva
del patrimonio publico.

Con la expedicién de la Ley 2220 de 2022, la participacion de la ANDJE en los
comités de conciliacion y la facultad de ejercer la mediacién para la solucion de
conflictos tuvo algunas modificaciones, segln se analiza a continuacion.

5.3. Ley 2220 de 2022

«por medio de la cual se expide el estatuto de conciliacion y se dictan otras
disposiciones», establece en lo pertinente:

TITULO V
NORMAS ESPECIALES RELATIVAS A LA CONCILIACION EN ASUNTOS DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
(...)
CAPITULO I

DE LOS COMITES DE CONCILIACION DE LAS ENTIDADES PUBLICAS
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ARTICULO 115. Campo de aplicacion. Las normas sobre Comités de Conciliacion
contenidas en la presente ley son de obligatorio cumplimiento para las entidades de
derecho publico, los organismos publicos del orden nacional, departamental, distrital,
los municipios que sean capital de departamento y los entes descentralizados de
estos mismos niveles.

Estos entes modificaran el funcionamiento los Comités de Conciliacién, de acuerdo
con las reglas que se establecen en la presente ley.

PARAGRAFO 1. Las entidades de derecho publico de los demas érdenes podran
conformar Comités de Conciliacién, De (sic) hacerlo se regiran por lo dispuesto en el
presente capitulo.

PARAGRAFO 2. La decision del Comité de Conciliacién acerca de la viabilidad de
conciliar no requiere disponibilidad presupuestal, ni constituye ordenacion de gasto.

ARTICULO 116. Principios de los Comités de Conciliacion. Los Comites de
Conciliacién deberan aplicar los principios de la funcién administrativa contenidos en
el articulo 209 de la Constitucién Politica y en ese sentido estan obligados a tramitar
las solicitudes de conciliacion o de otro _mecanismo alternativo de solucion de
conflictos con eficacia, economia, celeridad, moralidad, imparcialidad y publicidad.
(Se subraya).

Lo primero que debe precisarse, es que la citada ley es una norma especial, que
regula la conciliacién en «asuntos de lo contencioso administrativo». Pero no se
limita a establecer reglas aplicables a la conciliacién y a los comités de conciliacion
en tales asuntos, sino que de manera expresa les otorga a los mencionados comités
competencia para tramitar las solicitudes «de otro mecanismo alternativo de
solucién de conflictos», como es el caso de la mediacion.

En cuanto el ambito de aplicacion de la Ley 2220, esta vincula de manera obligatoria
a los comités de conciliacion de «las entidades de derecho publico, los organismos
publicos del orden nacional, departamental, distrital, los municipios que sean capital
de departamento y los entes descentralizados de estos mismos niveles».

Ahora, cuando las entidades de derecho publico de los «demas 6rdenes» decidan
conformar comités de conciliacién, se regiran por las disposiciones del citado
capitulo.

En consecuencia, la posibilidad de que las entidades territoriales puedan acudir a la
mediacién para la solucién de sus controversias no solo se deriva de la naturaleza
y fines de ese mecanismo alternativo de solucion de conflictos, del deber de
proteger el patrimonio publico y de las normas analizadas del D.L. 4085 de 2011,
sino que con la Ley 2220 de 2022 resulta un imperativo legal que los comités de
conciliacion de las entidades territoriales (conformados obligatoria o
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voluntariamente) decidan sobre las solicitudes de mediacion que se presenten a su
consideracion.

El anterior criterio se ratifica con lo dispuesto en el articulo 117 de la Ley 2220:

ARTICULO 117. Comités de Conciliacion. Los Comités de Conciliacion son una
instancia administrativa que actia como sede de estudio, analisis y formulacion de
politicas sobre prevencion del dafio antijuridico y defensa de los intereses de la
entidad.

Igualmente decidira, en cada caso especifico, sobre la procedencia de la conciliacion
o cualquier otro medio alternativo de solucion de conflictos, con sujecién estricta a las
normas juridicas sustantivas, procedimentales y de control vigentes, evitando lesionar
el patrimonio publico. Asimismo, tendra en cuenta las sentencias de unificaciéon
proferidas por el Consejo de Estado y la jurisprudencia de las altas cortes en esta
materia.

La decisidon de conciliar tomada en los términos anteriores, por si sola, no dara lugar
a investigaciones disciplinarias, ni fiscales, ni al ejercicio de acciones de repeticion
contra los miembros del Comité.

Como puede verse, los comités de conciliacion estan en el deber de decidir, en cada
caso concreto, sobre la procedencia de «cualquier otro medio alternativo de solucion
de conflictos», entre los que se encuentra la mediaciéon, con mayor razon si la
controversia surge entre entidades y organismos publicos, pues cada una de ellas
tiene el deber de proteccién del patrimonio publico, el cual como se ha explicado
tiene una especial proteccion constitucional.

Respecto de las funciones de tales comités, el articulo 120 de la Ley 2220 dispone
en lo pertinente para el presente concepto:

ARTICULO 120. Funciones. El Comité de Conciliacion ejercera las siguientes
funciones:

4. Fijar directrices institucionales para la aplicacion de los mecanismos de arreglo
directo, tales como la transaccién y la conciliaciéon, sin perjuicio de su estudio y
decision en cada caso concreto.

12. Autorizar que los conflictos suscitados entre entidades y organismos del orden
nacional sean sometidos al tramite de la mediacién ante la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado o ante la Procuraduria General de la Nacion. En el caso
de entidades del orden territorial la autorizacion de mediacion podra realizarse ante
la Procuraduria General de la Nacién.

13. Definir las fechas y formas de pago de las diferentes conciliaciones, cuando las
mismas contengan temas pecuniarios.
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PARAGRAFO 1. En aquellas entidades donde no exista la obligacion de constituir
comités de conciliacién y no se haya hecho de forma facultativa, las funciones de que
trata este articulo seran asumidas por el representante legal de la entidad.

En cuanto a los mecanismos de arreglo directo como son, a titulo de ejemplo, la
transaccion, la conciliacion y la mediacién, los comités fijan directrices
institucionales generales para su aplicacion, y estudian y deciden en cada caso
concreto su utilizacion (numeral 4).

Respecto del numeral 12, no cabe duda de que las entidades u organismos
estatales de cualquier orden o nivel que conformen comités de conciliacion pueden
acudir a la mediacién, para lo cual deberan ser autorizados por el respectivo comité.
Ante la inexistencia de dicho comité, la decision sera asumida por el representante
legal de la entidad.

Cuando el conflicto surja entre entidades y organismos del orden nacional, el comité
de conciliacién puede autorizar que la mediacion se «tramite» ante la ANDJE, lo
cual ya estaba previsto en las normas vigentes al momento de entrar a regir la Ley
2220 de 2022, o ante la Procuraduria General de la Nacién, nueva posibilidad que
abre la citada ley.

En lo atinente a entidades del orden territorial, la Ley 2220 ratifica que pueden acudir
a la mediacion, aspecto que se deriva de la naturaleza y fines del mecanismo, asi
como de las normas anteriores a esa ley que habilitaba su procedencia, incluso ante
la ANDJE en consideracion a criterios de priorizaciéon como podria ser la defensa
del patrimonio publico. Lo que ahora agrega dicha Ley es que, autorizada la
mediacion por el comité de conciliacion, esta «podra realizarse ante la Procuraduria
General de la Nacién».

Entiende la Sala que la nueva disposicion permite que la Procuraduria adelante
funciones de mediacion frente a entidades del orden territorial e incluso entre
entidades del orden nacional y territorial, pero en modo alguno implica una limitacion
a las funciones de defensa juridica radicadas en la ANDJE que la habilitan para
utilizar los mecanismos alternativos de solucion de conflictos, no solo entre
«entidades y organismos» del orden nacional, como lo establecia originalmente el
D.L. 4085 de 2011 en los articulos 3 y 6, numeral 3, sino respecto de las entidades
territoriales, pues este es el efecto Util de la modificacion especial que introdujo la
Ley 2220 de 2022, en los términos expuestos.

Reitera la Sala que la mediacion tiene como fundamento la voluntad de las partes,
aspecto que se encuentra reconocido en la Constitucion, segun se dijo. Aunado a
esto, es claro que la habilitacion otorgada por la Ley 2220 para que las entidades
territoriales acudan a ella -previa decision del comité de conciliacion respectivo-,
implica un respaldo legal expreso para que este medio pueda desarrollarse y
producir efectos en la solucién de conflictos que involucre a tales entidades, con
mayor razon cuando la controversia afecte el patrimonio publico.
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5.4. Decreto reglamentario 1069 de 2015

“Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Justicia y
del Derecho”.

El capitulo 2 ibidem se denomina «participacion de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado en la proteccion de intereses litigiosos de la Nacién» y en dicho
capitulo se encuentra la seccion 2 «Tramite de mediacion de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado en conflictos entre entidades del orden nacional»,
subseccién 1, «Mediacién de conflictos entre entidades publicas del orden
nacional».

Estima la Sala que dicho decreto reglamentario debe ajustarse a las disposiciones
prevalentes de la Ley 2220 de 2022, en los términos expuestos por la Sala en
precedencia, particularmente respecto de la habilitacion otorgada a las entidades
territoriales para acudir a la medicién de la ANDJE. En este sentido, la Sala se
permite presentar las siguientes recomendaciones para la futura reglamentacion:

a. La manera como esta prevista la medicion ante la ANDJE reuniria las
caracteristicas de lo que la doctrina denomina «medicion institucional»’#, por
lo que resultaria conveniente considerar reglas para mantener la neutralidad
de la ANDJE y prevenir posibles conflictos de interés.

b. Entiende la Sala que en la practica de la ANDJE se ha elaborado un formato
denominado «Acta Acuerdo de Mediacién»’. Resulta pertinente que en
dicho formato se resalte el caracter autocompositivo de la mediacién, en el
sentido de que son los concernidos a resolver la controversia los que
libremente definen la solucién a la que han llegado en desarrollo de la
mediacion.

c. Se considera util para el fin de la mediacion que esta sea confidencial, pues
permite a las partes acercarse en un ambito de confianza para solucionar sus
diferencias, sin que sus posturas sean objeto de escrutinio por terceros, pues
la injerencia de sujetos ajenos a la mediacion puede dar al traste con la
misma.

d. Los términos de caducidad y prescripcion, asi como la suspension o
interrupcion de estos, tienen reserva de ley y, por lo mismo, no resulta
procedente que un acto administrativo regule tales materias.

4 Gil Echeverry, op. cit. Pag. 21
75Disponible:https://www.defensaiuridic:a,qov,co/aqencia/dependencias/documentos mediacion/act
a acuerdo mediacion.pdf. Consultado 27 de marzo de 2023.
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e. La proteccién efectiva del patrimonio publico es una de las finalidades de la
mediacién adelantada por la ANDJE en los términos de los articulos 3 y 6 del
D.L. 4085 de 2011, en concordancia con la Ley 2220 de 2022.

En este sentido, resulta Util recordar que en el documento «Estudio de
Mediacion 2014 — 2018», producto del contrato 0328 de 2019 celebrado entre
el Ministerio de Justicia y del Derecho y la Fundacion Liborio Mejia, se afirma
en relacion con las funciones de mediacion de la ANDJE que esta destinada
a facilitar la «resolucion de conflictos que surgen entre instituciones publicas
del orden nacional o territoriales, con lo cual no solo se descentraba y facilita
el cumplimiento de los objetivos contractuales y misiones institucionales, sino
que se traduce en ingentes ahorros para el Estado, que de otra manera se
perderian por via de gastos en acciones judiciales».

En consecuencia, la Sala reitera que, en la nocién de patrimonio publico,
expuesta en este concepto, se encuentra el de las entidades territoriales, por
lo que una de las maneras de velar por su proteccion es facilitar la mediacion
entre estas para solucionar sus conflictos, asi como la mediacién entre
6rganos y entidades del Estado y las entidades territoriales para los mismos
efectos.

5.5. Conclusiones sobre el punto 5

a. En materia de mediacioén la Ley 2220 no establece disposiciones contrarias
a las normas anteriores que habilitaban ese mecanismo, incluso el de
caracter institucional autorizado para la ANDJE.

b. Elalcance de esa ley es regular las funciones de los comités de conciliacion,
y una de tales funciones es autorizar la mediacién cuando les sea solicitada
bajo criterios de eficacia, economia, celeridad, moralidad, imparcialidad y
publicidad.

c. No se evidencia una intencién prohibitiva para las entidades territoriales de
acudir a la ANDJE para la mediacion de esta, cuando en aplicacion de tales
criterios el comité de conciliacion asi lo decida.

d. En consecuencia, las normas vigentes habilitan a los érganos, entidades y
organismos del Estado en todos los ordenes y niveles para acudir a la
mediacién como mecanismo de solucion de conflictos.

En vigencia de la Ley 2220, los comités de conciliacion de las entidades
territoriales -o el representante legal cuando estos no existan-, podran
autorizar la mediacion, bien sea ante la ANDJE o ante la Procuraduria
General de la Nacion.
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6. La funcién de la Sala de Consulta y Servicio Civil prevista en el numeral
7 del articulo 112 de la Ley 1437 de 2011, reformado por la Ley 2080 de
2021, y las atribuciones de la ANDJE frente a esta

La norma citada es del siguiente tenor, en lo pertinente:

ARTICULO 112. INTEGRACION Y FUNCIONES DE LA SALA DE CONSULTA Y
SERVICIO CIVIL.

[...]

La Sala de Consulta y Servicio Civil tendra las siguientes atribuciones:

[.-]
7. <Numeral modificado por el articulo 19 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto es
el siguiente:> Emitir concepto, a peticion del Gobierno nacional o de la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, en relacién con las controversias juridicas
que se presenten entre entidades publicas del orden nacional, o entre estas y
entidades del orden territorial, con el fin de precaver un eventual litigio o poner fin a
uno existente. El concepto emitido por la Sala no esta sujeto a recurso alguno.

Cuando la solicitud no haya sido presentada por la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, esta podra intervenir en el tramite del concepto.

La solicitud de concepto suspendera todos los términos legales, incluida la caducidad
del respectivo medio de control y la prescripcion, hasta el dia siguiente a la fecha de
comunicacién del concepto.

En el evento en que se haya interpuesto demanda por la controversia juridica base
del concepto, dentro de los dos (2) dias siguientes a la radicacion de la solicitud, las
entidades parte del proceso judicial o la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado deberan comunicar al juez o magistrado ponente que se solicité concepto a la
Sala. La comunicacion suspendera el proceso judicial.

El ejercicio de la funcion esta sometido a las siguientes reglas:

a) El escrito que contenga la solicitud debera relacionar, de forma clara y completa,
los hechos que dan origen a la controversia, y acompafarse de los documentos que
se estimen pertinentes. Asimismo, deberan precisarse los asuntos de puro derecho
objeto de la discrepancia, en relacion con los cuales se pida el concepto;

b) El consejero ponente convocara audiencia a las entidades involucradas, a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y al Ministerio Publico para que se
pronuncien sobre la controversia juridica sometida a consulta y aporten las pruebas
documentales que estimen procedentes;

c) Para el ejercicio de la funcion prevista en este numeral, el consejero ponente podra
decretar pruebas en los términos dispuestos en este codigo;

d) Una vez cumplido el procedimiento anterior y se cuente con toda la informacion
necesaria, la Sala emitira el concepto solicitado dentro de los noventa (90) dias
siguientes. No obstante, este plazo podra prorrogarse hasta por treinta (30) dias mas,
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de oficio o a peticién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, en el
evento de presentarse hechos sobrevinientes o no conocidos por la Sala en el tramite
del concepto.

6.1. Fundamento constitucional

Es preciso indicar que mediante Sentencia C — 031 del 16 de febrero de 2023 la
Corte Constitucional declard exequible la citada disposicion, en cuanto a que la
ANDJE puede solicitar concepto a la Sala para activar esa funcion.

En el proceso de constitucionalidad se sostuvo en defensa de la norma acusada,
que los articulos 236 y 237, numeral 6, de la Constitucion Politica, habilitan que el
Consejo de Estado «ejerza las demas funciones que determine la ley».

Esa habilitacion otorgada al Legislador resulta conforme al moderno Estado social,
democratico y constitucional de derecho, pues es el Estado en su conjunto, como
estructura politica y juridica el encargado de cumplir los fines que la Constitucion
establece, tal como se explico al comienzo de este concepto.

En el Estado moderno, la funcion administrativa ya no es monopolio de la rama
ejecutiva del poder publico. Es claro que otros 6rganos del poder publico ejercen
funciones de Gobierno o Administracién, como es el caso, por solo citar uno de
ellos, del Consejo Superior de la Judicatura en relacion con la Rama Judicial,
aspecto que ha sido reconocido por la jurisprudencia constitucional. Temas
relacionados con la administracion del servicio y la gestion del talento humano,
contratacion, asuntos presupuestales, entre otros muchos, involucran a todas las
entidades y organismos de la Administraciéon Publica en los diferentes los 6rdenes
y niveles.

También el Congreso de la Republica cumple funciones de administracion, cuando
por ejemplo vincula o desvincula a su personal administrativo, resuelve situaciones
administrativas laborales o celebra contratos. Y qué decir de los 6rganos de control,
que cumplen una funcién esencialmente administrativa.

El principio de colaboracién arménica entre los poderes publicos (articulo 113 CP),
sustentan constitucionalmente que érganos distintos al Gobierno nacional, puedan
activar la funcion consultiva y recibir el consejo experto de la Sala de Consulta y
Servicio Civil, pues esa funcién se encuentra al servicio de la concepcion global del
Estado que la Constitucion establece, y en ese concepto de Estado la
Administracion no es Unica, sino diversificada, en wuna pluralidad de
Administraciones Publicas tanto en el nivel nacional como en el territorial.

En efecto, no resulta l6gico, conveniente ni coherente, que, en un Estado unitario
(articulo 1 C.P.), en el que las entidades, los 6rganos y los organismos que lo
integran deben coordinar sus funciones y colaborar para el cumplimiento de los fines
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estatales, dediquen su tiempo y sus recursos humanos, financieros y administrativos
a litigar entre si, en lugar de cumplir los referidos mandatos constitucionales.

Por su parte, el articulo 209 CP también debe ser leido bajo el moderno concepto
del «principio de buena administracion», cuyo brote empezé en el ejecutivo, a
proposito de la gobernanza.

Este principio permite redefinir el modelo de relaciones entre la Administracion y la
justicia que la controla y los ciudadanos que se benefician de ese control. Se postula
con ello el advenimiento del nuevo paradigma del Derecho del siglo XXI: el buen
gobierno y la buena administracion en todas las funciones del Estado. La idea de
«buena administracion» que se refiere al modo de gestion, y que se incumple con
la gestion negligente o de mala calidad o con corrupcion’®.

Es por ello por lo que dentro de los Estados democraticos modernos se reconoce
hoy en dia el derecho fundamental a la buena administracién (art. 41 de la Carta de
Niza), el cual exige que la actuacion publica esté motivada siempre por el interés
general y se dirija frmemente a mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos,
para de esta forma, realizar sus derechos fundamentales.

Son expresiones del derecho fundamental a la buena administracion, entre otras, el
derecho de toda persona a que sus asuntos se traten por las autoridades de forma
imparcial y equitativa y a que se resuelvan dentro de un plazo razonable, el derecho
a participar en las decisiones que la afecten, y el derecho a que las actuaciones de
la Administracion en todas las esferas se encuentren debidamente motivadas.

La buena administracion aplicada a la justicia recoge e integra una serie de
principios, con el propésito de que los ciudadanos puedan gozar y exigir que esta
se adelante bajo unos estandares de diligencia y alta calidad. Estos estandares
delineados constitucional y legalmente implican actuar con objetividad,
imparcialidad, transparencia, siempre respetuoso de la ley y del debido proceso, en
espacios participativos para los ciudadanos destinatarios del servicio, con
reconocimiento de la dignidad de las personas, suministrando respuestas a estas
dentro de un plazo razonable y en forma adecuada y proporcional a sus demandas
y necesidades, asi como con sujecion a los principios que orientan la funcion publica
de administrar justicia.

Asi, surge un verdadero derecho a la «buena administracion de la Justicia, lo cual
comporta que los jueces estén en condiciones de impartirla del modo mas eficaz,
eficiente y con la mayor calidad, teniendo en cuenta que no solo se trata de una
funcion o poder del Estado, sino que es un servicio publico esencial. Por tanto, los
ciudadanos tienen el derecho a que el servicio de Justicia se desarrolle de manera
efectiva y real y no puramente nominal o meramente formal, a un coste reducido y

76 Namén V., A., Memorias del XXV Encuentro de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.
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dirigido a la satisfaccion de sus derechos e intereses’”, por lo cual la participacion
de la ANDJE en la funcién prevista por el articulo 19 de la Ley 2080, se inscribe en
ese principio de relevancia constitucional.

“The true administration of Justice is the firmest pillar of good government™® (La
buena administracion de la Justicia es la columna mas firme del buen gobierno)®,
explica, sin duda, la filosofia de este derecho y de la obligacion a cargo de todas las
autoridades en materializarlo, como pilar necesario en un Estado social,
democratico y constitucional de derecho.

En concordancia con el derecho a la buena administracion, la constitucion establece
el deber de defensa del patrimonio publico, que propugna por la proteccion del
patrimonio estatal, en orden a resguardar la totalidad de bienes, derechos vy
obligaciones publicas y procura porque su administracion sea eficiente, proba y
transparente, de acuerdo a la legislacion vigente y con el cuidado y diligencia
propios de un buen servidor, de modo que se evite cualquier detrimento, tal como
se dispuso en la sentencia de unificacion del 1 de febrero de 2022, con radicacion
73001-33-31-006-2008-00027-01, citada en al acapite correspondiente de este
concepto.

Considera la Sala que los fundamentos constitucionales vy precedentes
jurisprudenciales expuestos son los que deben guiar la interpretacion del numeral 7
del articulo 112 de la Ley 1437 de 2011 - CPACA, reformado por la Ley 2080 de
2021, por lo que la ANDJE puede solicitar el concepto alli previsto con el propésito
de defender el patrimonio publico radicado en las entidades territoriales.

Como se ha sustentado en este concepto la ANDJE es una entidad que responde
a visiones actuales del Estado. Su proposito es responder los retos que suponée la
defensa del Estado en su conjunto, segun se ha dicho, desde «una mirada amplia
y general, no restringida y particular a cada uno de los casos, considerados
aisladamente»®°.

Por Gltimo, no sobra recordar que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado, forma parte de la Rama Judicial (Titulo VIII, CP), por lo tanto goza de los
atributos de independencia y autonomia (articulo 228, CP), que garantizan la
imparcialidad en el ejercicio de las funciones que le han sido asignadas frente a las
entidades y organismos de la Administracién Publica en los diferentes los ordenes
y niveles.

7 Nameén, op. cit.

78 Gita tomada de una carta escrita por George Washington, primer presidente de los Estados Unidos
de América al primer Fiscal General, Edmund Randolph, el 28 de septiembre de 1789.

7 Traduccion libre.

80 Corte Constitucional, Sentencia C — 030 de 2014
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Expuesto el fundamento constitucional de la funcién encomendada a la Sala por el
numeral 7 del articulo 112 vigente del CPACA, es pertinente analizar el alcance de
ese precepto legal.

6.2. Naturaleza de la funcion: alcance del concepto

En el Concepto PL 00005 del 30 de junio de 2022 emitido por la Sala en ejercicio
de la funcién conferida por el numeral 7 mencionado, se analizé su alcance en los
siguientes términos, que se reiteran:

La garantia constitucional de acceso a la justicia no significa que todas las disputas
deban ser resueltas por los jueces, pues es deber de las partes gestionar sus
conflictos a través de medios de resolucion en los que se realicen esfuerzos
conjuntos para tramitarlos o prevenir su escalonamiento.

La funcion de la Sala se traduce en un escenario que permite la solucion de las
controversias, a través de un concepto que, por su naturaleza, no tiene caracter
jurisdiccional ni vinculante, aspecto de suma importancia para centrar el thema
decidendi, en orden a prevenir litigios innecesarios o poner fin a uno existente entre
las entidades publicas, lo que redundaria en el esperado desahogo del orden
contencioso-administrativo, con agilidad y economia de costos para las partes, y sin
lesion de la tutela judicial efectiva ni de los intereses publicos en juego, aspectos
que han sido analizados ampliamente en puntos anteriores.

Sobre el alcance de los conceptos, es de anotar que la funcién regulada por el
numeral 7° del articulo 112 del CPACA se configura como una proyeccion especial
de la funcion principal atribuida a la Sala de Consulta y Servicio Civil, como cuerpo
supremo consultivo en asuntos de administracion. En este sentido, los conceptos
emitidos en ejercicio de la funcion reforzada por la Ley 2080 de 2021 obedecen a
su labor consultiva y no tienen alcance jurisdiccional.

En consecuencia, dichos conceptos no son obligatorios. Sin embargo, las partes
pueden acoger sus conclusiones y llegar, con base en ellas, a una transaccién, una
conciliacion u otra clase de arreglo, pues estos contribuyen para que las entidades
en controversia encuentren una formula que les permita solucionar su conflicto
juridico.

En definitiva, es en virtud de la autonomia de las partes en conflicto, que el concepto
puede ser acogido total o parcialmente por estas, a través de un acuerdo de
voluntades.

Se reitera que las partes deben gestionar sus conflictos a través de métodos de
resolucion en el que se realizan esfuerzos conjuntos para atenderlos y tramitarlos,
o también parar prevenir su escalonamiento, es decir, buscar un escenario que
permita una verdadera transformacion de las controversias.
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De esta manera se pretende evitar una «jurisdiccionalizacién» generalizada de las
controversias entre las entidades publicas, proposito que fue planteado desde el
ano 2003, por lo que la funcion atribuida a la Sala es la materializaciéon en el derecho
positivo de esa politica publica.

6.3. Finalidad del concepto: ayudar a solucionar en derecho las controversias
judiciales y no judiciales de las entidades estatales

Sobre el objetivo de esta funcién consagrada en el numeral 7° del articulo 112 del
CPACA, es importante sefialar que, inicialmente, con la expedicién de la Ley 1437
de 2011 (CPACA), la emisién de estos conceptos tenia como finalidad la de
«precaver un eventual litigio».

Esto significa que, en aquella disposicion, el objetivo era evitar que las controversias
existentes entre entidades publicas fueran a la Jurisdiccién, es decir, evitar que
dichas controversias se convirtieran en un litigio judicial.

Lo anterior generaba la discusion sobre la facultad que tenia o no la Sala de ejercer
esta funcién en relacion con controversias entre entidades publicas que ya
estuvieran sub judice®'.

Con la expedicion de la Ley 2080 de 2021 se zanjo el debate, pues se preciso que
la emision de conceptos bajo esta funcion procede «con el fin de precaver un
eventual litigio o poner fin a uno existente». [se enfatizal.

Como puede observarse, con esta modificacion, el legislador pretendié que las
consultas que se formulen a la Sala de Consulta y Servicio Civil, en ejercicio de esta
atribucién abarquen, sin duda, aquellas controversias entre entidades publicas que
se encuentren en conocimiento de un juez, por haberse trabado un litigio judicial.

Queda claro, pues, que la consulta y el respectivo concepto tienen como finalidad
que la Sala de Consulta y Servicio Civil pueda ayudar a solucionar tanto las
discrepancias sometidas a decision judicial como aquellas que todavia no se
encuentren bajo el conocimiento de un juez.

En este sentido, es importante sefalar que, cuando la Sala emite un concepto para
ayudar a resolver las controversias juridicas existentes entre entidades del Estado,
materializa el principio de colaboracion armoénica, busca la salvaguarda del
patrimonio publico, la eficiencia en el cumplimiento de las actividades del Estado y,
en general, la satisfaccion de las necesidades del servicio publico bajo el derecho
fundamental a la buena administracion.

81 Significa literalmente ‘bajo el juez’. Se usa con el sentido de ‘pendiente de resolucion judicial.
[Diccionario Panhipanico de dudas. https://www.rae.es/dpd/sub%20i%C3%BAdice].
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Se reitera que la defensa del patrimonio publico propugna por la proteccion del
patrimonio estatal, en orden a resguardar la totalidad de bienes, derechos y
obligaciones publicas y procura porque su administracion sea eficiente, proba y
transparente, de acuerdo con la legislacion vigente y con el cuidado y diligencia
propios de un buen servidor, de modo que se evite cualquier detrimento.

No sobra recordar que de conformidad con el articulo 236 el Consejo de Estado se
dividira en Salas y Secciones para separar las funciones jurisdiccionales de las
demas que le asigne la constitucion y la Ley. En concordancia con esta norma
constitucional el articulo 104 del CPACA establece: «la Jurisdiccion de lo
contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en
la Constitucion Politica y leyes especiales de las controversias y litigios originados
en actos, contratos, hechos, omisiones y operaciones, sujetos al derecho
administrativo, en los que estén involucradas las entidades publicas, o los
particulares cuando ejerzan funcion administrativa». (El subrayado no es del texto)

En armonia con lo anterior el articulo 112 del CPACA sefiala que la Sala cumple
funciones separadas «de las funciones jurisdiccionales», y es en este contexto
normativo que aparece la funcion prevista en el numeral 7 de emitir concepto en
relacién con las «controversias juridicas que se presenten entre las entidades
publicas, con el fin de precaver un eventual litigio o poner fin a uno existente». Por
tanto esta atribucién de la Sala de manera alguna choca con las funciones
jurisdiccionales atribuidas a las otras salas y secciones del Consejo de Estado

Por ultimo, no puede perderse de vista que el paragrafo del articulo 104 del CPACA
dispone que para los solos efectos de este cédigo «se entiende por entidad publica
todo 6rgano, organismo o entidad estatal, con independencia de su nominacion; las
sociedades o empresas en las que el Estado tenga una participacion igual o superior
al 50 % de su capital; y los entes con aportes o participacion igual o superior al 50
%». Resulta indiscutible que en el ambito legal previamente sefialado se encuentran
las entidades territoriales.

En consecuencia, la ANDJE puede solicitar el concepto previsto en el numeral 7°
del articulo 112 del CPACA con el proposito de defender el patrimonio publico
radicado en las entidades territoriales.

Los criterios expuestos deben guiar la interpretacion y alcance de las modificaciones
introducidas al numeral 7° del articulo 112 del CPACA, mediante el articulo 19 de la
Ley 2080 de 2021.

6.4. Requisitos y tramite

De acuerdo con el numeral 7° del articulo 112 del CPACA, la funcién consultiva de
la Sala dirigida a precaver un eventual litigio o poner fin a uno existente esta
sometida a los siguientes requisitos:
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i) La solicitud de concepto debe realizarla el Gobierno nacional o la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado.

ii) La peticion debe involucrar una controversia juridica.

iii) Dicha controversia debe presentarse entre entidades publicas del orden nacional,
o entre entidades de esta naturaleza y entidades del orden territorial, o entre
entidades del orden territorial con el objeto de defender el patrimonio publico.

Es importante destacar que, tal como se indico, la competencia de la Sala se activa
tanto en el caso de controversias ya sometidas a un proceso judicial como en
aquellas que todavia no se encuentran bajo el conocimiento de una jurisdiccion.

De otra parte, respecto a los efectos que se producen como consecuencia de la
solicitud de concepto, el referido numeral 7° establece que dicha peticion suspende
todos los términos legales, incluida la caducidad del respectivo medio de control y
la prescripcion, hasta el dia siguiente a la fecha de comunicacion del concepto.
Como consecuencia de lo anterior:

En el evento en que se haya interpuesto demanda por la controversia juridica base
del concepto, dentro de los dos (2) dias siguientes a la radicacion de la solicitud, las
entidades parte del proceso judicial o la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado deberan comunicar al juez o magistrado ponente que se solicitd concepto a
la Sala. La comunicacion suspendera el proceso judicial.

De otra parte, el ejercicio de la funcion esta sometido al siguiente procedimiento:

a) El escrito que contenga la solicitud de concepto debe relacionar, de forma clara
y completa, los hechos que dan origen a la controversia. Igualmente, debe precisar
los asuntos de puro derecho objeto de la discrepancia.

Asimismo, la solicitud debe acompanarse con los documentos que se estimen
pertinentes.

b) El consejero ponente convocara audiencia a las entidades involucradas, a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y al Ministerio Publico. Lo anterior,
con el propésito de que se pronuncien sobre la controversia juridica sometida a
consulta.

Adicionalmente, en dicha audiencia, se podran entregar las pruebas documentales
que se estimen procedentes.

c) El consejero ponente puede decretar pruebas en los términos dispuestos en el
CPACA.
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d) Una vez se cumpla con lo anterior, y se cuente con toda la informacién necesaria,
la Sala emitira el concepto solicitado dentro de los noventa (90) dias siguientes. No
obstante, este plazo, de oficio o a peticiéon de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, puede prorrogarse hasta treinta (30) dias mas cuando tengan
lugar hechos sobrevinientes o no conocidos por la Sala en el tramite del proceso.

En lo que concierne al concepto, como se indico, se trata de un pronunciamiento no
vinculante para las partes, que no esta sometido a ningun recurso.

Se ha dicho también que esta funcion es una manera de gestionar conflictos a través
de métodos de resolucion en el cual las partes realizan esfuerzos conjuntos para
atenderlos y tramitarlos, o también parar prevenir su escalonamiento.

En consecuencia, la funcion de la Sala se presenta como un mecanismo alterno de
solucién de controversias, que resulta plenamente concordante con las nuevas
disposiciones de la Ley 2220 de 2022, norma que, como se explico, concede a los
comités de conciliacion de los 6rganos, organismos y entidades del Estado en los
que estos existen, funciones mas amplias para autorizar la solucion de los conflictos
por vias diferentes a la judicial.

En efecto, las disposiciones especiales de la Ley 2220 de 2022, son posteriores a
la reforma que introdujo la Ley 2080 de 2021 al numeral 7 del articulo 112 del
CPACA, sobre la funcién de la Sala de precaver un litigio o poner fin a uno existente,
por lo que esta debe complementarse con las disposiciones de la nueva Ley 2220.

Si se considera que la nueva ley habilita de manera general a las entidades
territoriales para acudir a otros medios alternativos de solucién de conflictos -
facultad que tiene pleno fundamento y finalidad constitucional, segin se ha
explicado-, es claro que pueden activar, por intermedio de la ANDJE y previa
autorizacion de los comités de conciliacion de tales entidades, la funcion de la Sala
de emitir concepto, en los términos del mencionado numeral 7 del articulo 112 del
CPACA.

No existe incompatibilidad alguna entre dicho numeral y una norma especial y
posterior como es la Ley 2220 de 2022, pues es claro que tratandose de
mecanismos alternos de solucién de controversias que operan de manera voluntaria
y autocompositiva, la habilitacion legal a las entidades territoriales de acudir a estos
complementa lo dispuesto en el numeral 7 del articulo 112 del CPACA, y fortalece
el fin constitucionalmente valioso del arreglo amistoso de las controversias que
surjan entre tales entidades, en defensa del patrimonio publico.

A este respecto no sobra mencionar que en la informacion presentada por la ANDJE
en la audiencia celebrada el 16 de febrero de 2023, se dio cuenta de 5.456 procesos
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interadministrativos activos entre entidades del orden nacional y territorial (en las
que actian como demandantes o demandadas), cuyas pretensiones indexadas
ascienden a $12.645.102.306.994. Asimismo, se indico la existencia de 14 procesos
entre entidades territoriales con pretensiones indexadas por la suma de
$19.199.419.819, lo que, en términos de los principios de economia y eficacia, en
una relacion costo — beneficio, sustenta sin lugar a duda acudir a la funcion de la
Sala mencionada.

En conclusion, la ANDJE puede solicitar concepto a la Sala de Consulta y Servicio
Civil, con el fin de precaver un litigio o poner fin a uno existente, cuando se trate de
controversias juridicas entre entidades del orden territorial para la defensa del
patrimonio publico, previa autorizacién de los comités de conciliacién de las
entidades correspondientes.

7. Recomendaciones de la Sala

7.1. Se sugiere al Gobierno nacional sefialar los lineamientos y prioridades que le
permitan al consejo directivo de la ANDJE determinar los intereses litigiosos cuya
defensa juridica le corresponda, tal como lo dispone el literal e) del paragrafo del
articulo 2 del D.L. 4085 de 2011. Ese sefialamiento puede involucrar intereses
litigiosos de las entidades territoriales como expresion de los principios de
colaboracion armoénica, coordinaciéon, concurrencia y subsidiaridad, asi como la
defensa del patrimonio publico.

7.2. Se sugiere al consejo directivo de la ANDJE, en observancia de las
disposiciones del D.L. 4085 de 2011, precisar los criterios para determinar los casos
en los cuales la Agencia debe intervenir de manera obligatoria en los procesos
judiciales, teniendo en cuenta la cuantia de las pretensiones, el interés o impacto
patrimonial o fiscal de la demanda; el nimero de procesos similares; la reiteracion
de los fundamentos facticos que dan origen al conflicto o de los aspectos juridicos
involucrados en el mismo; la materia u objetos propios del proceso y la
trascendencia juridica del proceso por la creacién o modificacion de un precedente
jurisprudencial.

7.3. En atencién al principio de buena administracién, asi como a las amplias
funciones que la Ley 2220 de 2022 confiere a los comités de conciliacion, se sugiere
que antes de que sea solicitada a la Sala la emision del concepto de que trata el
numeral 7 del articulo 112 del CPACA, los comités de conciliacion de las entidades
involucradas en la controversia autoricen este medio alternativo de solucion de
conflictos.

7.4. Se sugiere ajustar el Decreto Reglamentario 1069 de 2015 a las disposiciones
de la Ley 2220 de 2022, en los términos expuestos por la Sala en este concepto,
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particularmente respecto de la habilitacion otorgada a las entidades territoriales para
acudir a la medicion de la ANDJE.

Con base en las consideraciones anteriores,

IV. LA SALA RESPONDE:

1. ;«La Agencia puede solicitar concepto a la Sala de Consulta y Servicio Civil,
con el fin de precaver un litigio o poner fin a uno existente, cuando se trate de
controversias juridicas entre entidades del orden territorial»?

Si. La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado puede solicitar el
concepto previsto en el numeral 7 del articulo 112 del CPACA con el propdsito
de defender el patrimonio publico radicado en las entidades territoriales, previa
autorizacion de los comités de conciliacién de las entidades correspondientes,
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 115, 116 y 117 de la Ley 2220
de 2022, en los términos explicados en el presente concepto.

2. ;«Cuél es el concepto de interés litigioso de la nacion y si su alcance
comprende los intereses litigiosos de las entidades del orden territorial»?

4. ;«A la luz de las disposiciones que establecen y reglamentan las funciones y
competencias de la Agencia, puede considerarse que esta habilitada para
defender los intereses litigiosos de entidades territoriales»?

Por unidad tematica se responde:

Si. El alcance de la nocion «interés litigioso de la Nacion» habilita a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado para intervenir en procesos
administrativos y judiciales en defensa de estos, e incluye a entidades territoriales
cuando el consejo directivo de la Agencia lo determine.

Tales intereses litigiosos no se limitan a los indicados en el paragrafo del articulo
2 del Decreto Ley 4085 de 2011, por lo que esta norma no tiene caracter taxativo
sino meramente enunciativo. En efecto, en el literal e) del paragrafo citado se
faculta al consejo directivo de la Agencia para determinar otros «intereses
litigiosos de la Nacion dentro de los lineamientos y prioridades sefalados por el
Gobierno Nacional», para efectos de su defensa a cargo de esa entidad.

Significa entonces que el consejo directivo de la Agencia esta facultado para
extender la funcion de defensa de la Agencia para los intereses litigiosos de una
entidad territorial, o de organismos del sector central o entidades del sector
descentralizado pertenecientes al orden territorial, en la medida en que el
Gobierno Nacional lo considere prioritario y ese consejo asi lo disponga en
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armonia con las entidades territoriales, en aplicacion de los principios
constitucionales de coordinaciéon, concurrencia y subsidiaridad (articulos 209 y
288 CP).

Lo anterior porque el concepto «interés litigioso de la Nacién» no tiene un alcance
restrictivo, ni alude en rigor a su condicion de persona juridica, sino que en
determinados procesos la defensa del interés litigioso, a cargo de la Agencia, esta
radicado en el Estado, otras veces el acto que debe defender ha sido expedido
por alguna de las ramas del poder publico o de o6rganos autébnomos e
independientes en cumplimiento de su funcién estatal, o incluso dicho interés
litigioso puede corresponder a las entidades territoriales o a su organos
pertenecientes al sector central o a las entidades descentralizadas de ese nivel,
cuando asi lo disponga el consejo directivo de la Agencia.

3. ¢;«El concepto de interés litigioso de la nacién incluye el de interés patrimonial
del Estado»?

Si. La nocidon de «patrimonio publico» es mas amplia y general que la de
«patrimonio del Estado», de alli que la defensa de aquel sea una de las funciones
a cargo de la ANDJE, segun lo dispuesto en el articulo 3 de del D.L. 4085 de 2011
y se reitera en articulo 610 del CGP.

El deber constitucional de defensa del patrimonio publico, que propugna por la
proteccion del patrimonio estatal, concede a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado la facultad de intervencion prevista en el articulo 610 del CGP
para defender los intereses patrimoniales de las entidades territoriales, pues estos
por definicion estan incluidos dentro de la nocién de patrimonio publico.

5. ¢«Puede la Agencia mediar en conflictos entre entidades del orden nacional
y territorial»?

6. ;«Puede la Agencia mediar en conflictos entre entidades del orden
territorial» ?

Por unidad tematica se responde:

Si. La finalidad de la mediacién adelantada por la ANDJE es la garantia de los
derechos de la «Nacion y del Estado» y la proteccion efectiva del patrimonio
publico, en los términos de los articulos 3 y 6 del D.L. 4085 de 2011.

En la nocién de patrimonio publico expuesta en este concepto, se incluye el de las
entidades territoriales, por lo que una de las maneras de velar por su proteccion es
facilitar la mediacion entre estas para solucionar sus conflictos, asi como la
mediacion entre los 6rganos y entidades del Estado y las entidades territoriales para
los mismos efectos.
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En vigencia de la Ley 2220 de 2022, se reitera para la Agencia la facultad de
mediacion entre entidades del orden territorial, la cual también se autoriza para la
Procuraduria General de la Nacién, si el comité de conciliacién de la respectiva
entidad asi lo decide.

Remitase al Ministro de Justicia y del Derecho y a la Secretari
Presidencia de la Republica.

AYA NAVAS MARIA DEL PILAR BAHAMON FALLA
Cansejera de Egtado

OSCAR DARIO
Presidente de la Sala (E)

EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Consejero de Estado
(Ausente con permiso)

alizl,
REINA CAROLINA SOLORZA ERNANDEZ

Secretaria de la Sala

N I
Consejera de Estad

2 3 MAY 2023 LEVANTAMIENTO DE RESERVA LEGAL MEDIANTE OFICIO DEL MINISTERIO DE JUSTICIA Y
DEL DERECHO.



