EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

EFECTIVIDAD DE LA CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN DERECHO
COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE
BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)

LEIDY JULLIED PRADA ALVAREZ
ALVARO AUGUSTO SANABRIA RANGEL

UNIVERSIDAD INDUSTRIAL DE SANTANDER
FACULTAD DE CIENCIAS HUMANAS
ESCUELA DE DERECHO Y CIENCIA POLITICA
BUCARAMANGA
2010

1



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

EFECTIVIDAD DE LA CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN DERECHO
COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE
BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)

LEIDY JULLIED PRADA ALVAREZ
ALVARO AUGUSTO SANABRIA RANGEL

PROYECTO DE GRADO PARA OPTAR AL TITULO DE:
ABOGADO

) DIRECTOR
DR. CESAR AUGUSTO QUIJANO QUIROGA
ABOGADO

UNIVERSIDAD INDUSTRIAL DE SANTANDER
FACULTAD DE CIENCIAS HUMANAS
ESCUELA DE DERECHO Y CIENCIA POLITICA
BUCARAMANGA
2010



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

AGRADECIMIENTOS

Esta Tesis de Grado, si bien ha requerido de esfuerzo y mucha dedicacion por
parte de los autores y de su director de tesis, no hubiese sido posible su
finalizacion sin la cooperacion desinteresada de todas y cada una de las
personas que a continuacion citaremos y muchas de las cuales han sido un

soporte para la elaboracion de éste trabajo.

Primero y antes que nada, dar gracias a Dios, fuente suprema de toda
autoridad, por estar con nosotros en cada paso que damos, por fortalecer
nuestros corazones e iluminar nuestras mentes y por haber puesto en nuestro
camino a aquellas personas que han sido nuestro soporte y compaiiia durante

todo el periodo de estudio durante nuestra carrera.

Agradecemos hoy y siempre a nuestras familias al procurarnos nuestro
bienestar. Si no fuese por el esfuerzo realizado por ellos, nuestros estudios no

hubiesen sido posibles y nuestras metas no se habrian visto realizadas.

Alvaro Augusto Sanabria quiere agradecer: A mis padres Alvaro y Amparo, mi
hermano mayor Sergio Andrés y a mi hermana bebé Laura Catalina, a mi tia
Madrina Martha Rangel, a mi abuela, tios y demas familiares por el animo,
apoyo Yy alegria que me han brindado todos estos afios al darme la fortaleza
necesaria para seguir adelante; a mi profesor Javier Pabon por haberme
sabiamente aconsejado sobre qué carrera escoger; al ser uno de mis maestros
a quienes mAas aprecio y por ser una persona excepcional que no perdid la

paciencia sobre mi trabajo.



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

A mis mejores amigos Leidy Jullied Prada Alvarez y Felipe Santiago Pérez por
haber estado acompafiandome todos estos ultimos afios, ya que gracias a ellos
las cosas malas se convierten en buenas, la tristeza se transforma en alegria y

la soledad no existe.

A los artistas que me sirvieron de inspiracion durante las noches en que durante
estos pasados meses hemos estado realizando ésta produccion intelectual y
que hicieron de estas jornadas en que pasamos de largo documentandonos y
ajustando cada detalle de nuestra investigacion, momentos satisfactorios y que
llenan mi vida con la dosis de arte que necesito para que sea mas llevadera; sin
establecer un orden jerarquico: Garbage, Carla Bruni, Brithey Spears, Madonna,
Yann Tiersen, Jet, Thirteen Senses, No Doubt y Gwen Stefani, el magnifico
Starsailor, Keane y al Club de Fans “Keane-Colombia” del cual hago parte en

especial a su presidente, Ale Oliveros Prada, Coldplay, Mika y Dido.
LEIDY JULLIED PRADA ALVAREZ quiere agradecer:

Primeramente a mi DIOS, a quién dedico este y todos mis logros profesionales
y en todas las areas, pues todo lo que soy es por Su gracia y favor, por su

infinito amor y misericordia que estan presentes todo el tiempo en mi vida.

Igualmente, dedico este logro a mis PADRES, RAFAEL PRADA MANTILLA y
LEDY ALVAREZ DIAZ, quienes siempre me han formado, apoyado, impulsado
y a quienes debo todo lo que soy y lo que tengo, quienes han estado conmigo
en cada trasnocho, cada madrugada, y han estado presentes en cada momento
de mi vida como mi guia, mis modelos y mis mejores amigos, pero sobretodo
les dedico este triunfo por ensefiarme lo mejor de la vida, honrar y servir al
unico Dios digno de toda Gloria, Honra y Alabanza. De la misma forma dedico
este logro a mi HERMANITO RAFAEL DAVID, por ser fuente de inspiracion y
motivacion, porque todo el tiempo ha sido de ejemplo a seguir por su devocién,
servicio y pasion por Dios, por ser un joven de admirar a pesar de su corta

edad, por ser un joven conforme al corazon de Dios.

7



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

A todos mis familiares, a los que siempre estuvieron presentes en el proceso, a
mis abuelos, en especial a mi Abuelito ARTURO ALVAREZ VANEGAS, quien
estuvo pendiente de mis inicios en la U, un hombre sabio, prudente, que
siempre fue motivo de admiracion y orgullo para mi, a los PASTORES LUIS
EDUARDO Y YAMILE MONTESINO, por sus oraciones y palabras de aliento,
animo y admiracion continuo, a mis PASTORES JAIME Y CARMEN BELTRAN,
por sus oraciones y guia espiritual, y en general a todos mis familiares que
hicieron posible este logro lleno de perseverancia, a pesar de las
circunstancias. A los que manifestaron su amor, carifio, animo y preocupacion

en el tiempo.

A mi mejor amigo, ALVARO AUGUSTO SANABRIA RANGEL, quien desde el
inicio ha sido mi compariero de estudio, de trabajos, de aventura, con el que he
reido, llorado, el que conoce todos mis estados y el que ha hecho que la
estancia en la universidad haya sido grata y edificante por su amistad y carifio

presentes todo el tiempo.

A mis demas familiares y amigos, que estuvieron presentes en el proceso con
su apoyo, carifio y comprension. A todos, muchas gracias y miles de

Bendiciones por estar presentes.

De igual manera presentamos nuestros sinceros agradecimientos a nuestro
Director de Tesis, Dr. César Augusto Quijano Quiroga, al Director de la Escuela
de Derecho y Ciencias Politicas de la UIS Dr. Orlando Pardo, a la Dra. Olga
Cecilia Gonzéalez Noriega, al Dr. Samuel Serrano, al Dr. Ilvan Santos
Ballesteros, a la Dra. Maye Plata, al Dr. Carlos Augusto Jaimes Bohdrquez, al
Dr. Javier Alejandro Acevedo, al Dr. Ramiro Pinzén Asela, al Dr. René Alvarez
Orozco y a la Dra. Aida Fernandez de los Campos; quienes con su actividad
docente han servido de inspiracion a los suscritos en la escogencia y posterior

desarrollo de la presente investigacion.



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

TABLA DE CONTENIDO

INTRODUCCION. ...ttt 12

CAPITULO I: EL ESTABLECIMIENTO DEL REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD
EN LAS CONCILIACIONES Y SU TRANSITO LEGISLATIVO Y
JURISPRUDENCIAL HASTA LA LEY 1285 DE 2009........cccooviiiiiiiiieeee, 57

CAPITULO 1I: LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA, LA EXPERIENCIA
CONCILIATORIA EN EL DERECHO COMPARADO Y EL PAPEL DE LA
PROCURADURIA. ..o e 109

CAPITULO Ill: PROBLEMAS EN TORNO A LA EFECTIVIDAD DE LA
CONCILIACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD DE LAS
ACCIONES CONTENCIOSO ADMINISTRATIVAS. ..., 138

CAPITULO IV: PRESENTACION DE LOS RESULTADOS.........c.cvvveeann.... 163

CAPITULO V: ANALISIS DE LA INVESTIGACION Y

CONCLUSIONES ... oo, 170
CONCLUSIONES ..., 180
FUENTEE S . . oot 182

BIBLIOGRAF A e 185



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

RESUMEN

TITULO: EFECTIVIDAD DE LA CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN
DERECHO COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS
PROCURADORES DELEGADOS EN LA JURISDICCION
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285
DE 2009)*

AUTORES: LEIDY JULLIED PRADA ALVAREZ
ALVARO AUGUSTO SANABRIA RANGEL**

PALABRAS CLAVE: Conciliacion Administrativa, Ley 1285 de 2009,
Requisito de Procedibilidad, Efectividad de la Conciliacion.

DESCRIPCION:

Con la entrada en vigencia de la Ley 1285 de 2009, la Conciliacion para las Acciones de
Nulidad y Restablecimiento del Derecho, de Reparacion Directa y de Controversias
Contractuales se convirtid6 en un Requisito de Procedibilidad adelantada esta Conciliacion ante
los Procuradores Delegados en lo Contencioso Administrativo.

La presente investigacién estuvo encaminada a responder si el cambio legislativo presente en el
Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009 y el Decreto 1716 de 2009 ha resultado en convertir a las
Conciliaciones en esta area del derecho en un mecanismo mas efectivo para que las personas
interesadas puedan resolver sus conflictos sin tener que recurrir al procedimiento judicial.
Limitamos nuestro trabajo de investigacion a los resultados arrojados por las Procuradurias
Delegadas en lo Contencioso Administrativo de la ciudad de Bucaramanga sin tener en cuenta
la posterior revision judicial que deben tener los Acuerdos de Conciliacién.

A partir de la informacion estadistica recolectada sobre las Conciliaciones realizadas en
Bucaramanga por los Procuradores se puede concluir que la Conciliacion en ésta area del
Derecho no ha sido efectiva ya que el nimero de Acuerdos realizados es minimo en
comparacion con el nimero de solicitudes presentados a partir de la obligatoriedad de la
audiencia.

Existen diversas razones por las cuales las partes no tienen animo de conciliar, razén por la
cual, proponemos que se adelanten medidas por parte del Ministerio del Interior y Justicia para
hacer de ésta Conciliacién un mecanismo méas eficaz.

* Trabajo de Grado
** Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Derecho y Ciencias Politicas. Director: CESAR
AUGUSTO QUIJANO QUIROGA
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ABSTRACT

TITLE: EFECTIVINESS OF THE NON-JUDICIAL CONCILIATION IN LAW AS
A REQUIREMENT TO PROCEED WITH THE LEGAL ACTION
BEFORE THE DELAGATED ATTORNEYS IN THE ADMINISTRATIVE
LAW JURISDICTION OF BUCARAMANGA (LAW 1285 OF 2009)*

AUTORES: LEIDY JULLIED PRADA ALVAREZ
ALVARO AUGUSTO SANABRIA RANGEL**

KEY WORDS: Administrative Conciliation, Law 1285 of 2009, Requirement to proceed with a
legal action, Effectiveness of the Conciliation.

DESCRIPCION:

After the effective date of the Law 1285 of 2009, the Conciliation for the “Nullity and Restoration
of the Rights”, “Direct Reparation” and of “Contractual Controversies” actions became a
requirement to proceed with the corresponding legal action, advanced by the Delegated
Attorneys in the Administrative Law Jurisdiction.

The following research was aimed to respond if the legislative exchange made by the Article 13"
of the Law 1285 of 2009 and the Decree 1716 of 2009 has resulted in the conversion of the
Conciliations in this area of the law into a more effective action so that the interested persons
can resolve their conflicts without appealing to the judicial proceedings.

We have limited our research work to the results obtained by the Delegated Attorneys in the
Administrative Law Jurisdiction in the city of Bucaramanga without taking into account the
subsequent judicial audit that is made to the agreements.

Based on the statistics information recollected on the Conciliations that were made in
Bucaramanga by the Attorneys, we can conclude that this Conciliation in this area of the law it
has not been effective because the number of agreements that were made are minimum in
comparison with the number of presented requests from the moment that this audience became
obligatory.

There are various reasons why the parties don’t have animus to conciliate and because of that,
we propose that the Interior and Justice Ministry take actions to make this type of Conciliation a
more effective hearing.

*Work Degree
** Faculty of Human Sciences. School of Law and Political Sciences. Director: CESAR
AUGUSTO QUIJANO QUIROGA
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INTRODUCCION

La Conciliacion en Derecho desde todo punto de vista resulta un mecanismo
adecuado para que las partes puedan solucionar sus conflictos garantizandose
de esta manera tanto el Derecho al Acceso a la Justicia como la descongestion

de los Despachos Judiciales.

Es natural que el Estado a lo largo de la historia haya exigido lo que se conoce
como el agotamiento del Requisito de Procedibilidad en las distintas
Conciliaciones en Derecho.

Esto es, que antes de iniciarse la Accién correspondiente las partes deberan
intentar siquiera conciliar sus diferencias; con lo cual se busca disminuir la

cultura del litigio en busca del interés general.

Con la expedicién de la Ley 1285 de 2009, la Conciliacion pasé a ser Requisito
Obligatorio de Procedibilidad para las Acciones de Nulidad y Restablecimiento
del Derecho, de Reparacion Directa y Contractuales en lo Contencioso
Administrativo, adelantandose esta ante los Procuradores Delegados en los
asuntos Contencioso Administrativo que fungen como Conciliadores
competentes; creandose asi un nuevo panorama en el mundo del Derecho
enriquecedor para el estudio tanto en el area Contencioso Administrativa como

de los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos.
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Al convertirse la Conciliacién en Requisito de Procedibilidad Obligatorio, ya no
condicionado al nimero de procuradores disponibles en cada circunscripcion
jurisdiccional, encontramos que se trataba de un estudio inexplorado el indagar
sobre la Efectividad de la misma en Bucaramanga, ya que diversos son los
factores que hacen que las partes lleguen a tener animo para conciliar y no es
con el mero establecimiento de un requisito como éste que las partes se

predisponen a Conciliar mas.

Con esto, iniciamos nuestro trabajo de grado, asumiendo como nuestra desde
el Planteamiento de nuestro anteproyecto la proposicion que sefialaria que la
Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad en ésta area no seria efectiva,
Tesis que posteriormente fue avalada por nuestro trabajo de campo al
mostrarnos que en Bucaramanga el numero de Acuerdos que se llegan en las
Conciliaciones como Requisito de Procedibilidad ante los Procuradores
Delegados en asuntos Administrativos es muy inferior en proporcion al nimero

de Conciliaciones que se celebran dentro de la ciudad, campo de estudio.

Nuestro trabajo investigativo fue iniciado con la presentacion de nuestro
Anteproyecto de Investigacion en el que hicimos las primeras indagaciones para
aproximarnos al tema que estabamos buscando abordar y que transcribimos a
continuacion ya que hace parte vital de nuestra investigacion como un todo sin
el cual no podrian ser entendidos en su totalidad, los resultados que

presentamos con éste trabajo:
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El tema propuesto reviste, a nuestro juicio, la mayor actualidad y trascendencia.
No solo por las nuevas regulaciones legales sobre descongestion de los
despachos judiciales sino también porque en el mundo entero se presenta un
profundo debate alrededor de la busqueda de formas alternativas de solucién
de conflictos, pues el problema que reconocemos en el pais respecto de la
ineficacia de la justicia, su congestion y lentitud en la decision de los asuntos

sometidos a su consideracion esta igualmente presente en otros latitudes.

Todo el movimiento de transformacion de la Justicia estd orientado hacia su
reforma y, muy especialmente, hacia la agilizacion en su aplicacién. Esto es,
hacia su efectividad, su eficacia.

Desde luego, es necesario recordar que el reconocimiento del problema en
nuestro medio, venia de tiempo atrds y que habian sido muchos los esfuerzos
tanto a través de reformas constitucionales frustradas como de la expedicién de

normas legislativas, con las cuales se habia tratado de afrontar el problema.

A partir de la expedicion de la Ley 23 de 1991 se introduce en el procedimiento
contencioso administrativo la figura de la Conciliacion como uno de los
mecanismos idéneos para lograr la descongestién de los despachos judiciales.

El articulo 59 de la citada ley, reconoci0 expresamente competencia a las
autoridades administrativas para conciliar las controversias o eventuales litigios
tanto en forma prejudicial como judicial. La misma ley reguld los procedimientos
gue debian seguirse en uno y otro caso (articulos 60 y 61 respecto de la
primera y 65 de la segunda) sefialando como funcionario competente para
cumplir la diligencia de conciliacion pertinente en ambos casos, al Fiscal de la
Corporacion de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa ante la cual, por

competencia, debia adelantarse el proceso judicial correspondiente.
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Dispuso el citado articulo 59:

'Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas prejudicial y judicial, las
personas juridicas de derecho publico, a través de sus representantes legales,
sobre conflictos de caracter privado y contenido patrimonial que ante la
jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se ventilarian mediante las
acciones previstas en los articulos 85, 86 y 87 del Cddigo Contencioso

Administrativo (...)'

Asi, a partir de su vigencia, es preciso aceptar que en forma directa y expresa la
ley 23 otorgé éste mecanismo a la administracion publica para decidir las
controversias en las que intervenga una entidad publica o un particular que

ejerza funciones publicas.

Pero, siendo requisito basico de la conciliacion la capacidad de transigir de las
personas comprometidas en ella (articulo 6 del decreto 2651 de 1.991), también
debe concluirse, sin duda alguna, que la misma ley reconocié expresamente la
capacidad de transigir de las personas juridicas de derecho publico, eliminando
asi la duda juridica y, si se quiere, la controversia al respecto que siempre afloré

en los administradores del Estado.

Este decreto 2651 de 1.991, era de caréacter transitorio como lo establecio
expresamente la Asamblea Constituyente en el articulo transitorio 5, literal ) de
la Constitucion y. por ende no tiene capacidad de derogacién de las normas
anteriores, aunque si de suspension en su aplicabilidad de las que el nuevo
estatuto sefalé expresamente que por su contenido resulten incompatibles; fue
dictado, también, con el fin de descongestionar los despachos judiciales y en él

se regul6 integramente el tema de la conciliacion en su modalidad judicial.
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Se sustituyé el funcionario competente para adelantar la audiencia,
competencia que se entregd, en cuanto se refiere al proceso contencioso
administrativo, a los magistrados ante cuyos despachos deberian ventilarse los
correspondientes juicios; sin embargo, nada se dijo en este decreto respecto de

la conciliacion prejudicial.

Por medio de la Ley 1285 de 2009 modificatoria de la Ley 270 de 1996
Estatutaria de la Administracion de Justicia se buscaba la consecucion de los
Principios de celeridad en el Aparato Judicial. En ése entendido, se encuentran
articulos como el 13 en el cual se exige como Requisito de Procedibilidad la

Conciliacion Previa en Asuntos Administrativos en los siguientes términos:
Articulo 13. Apruébese como articulo nuevo de la Ley 270 de 1996 el siguiente:

“Articulo 42A. Conciliaciéon judicial y extrajudicial en materia contencioso
administrativa. A partir de la vigencia de esta ley, cuando los asuntos sean
conciliables, siempre constituird requisito de procedibilidad de las acciones
previstas en los articulos 85, 86 y 87 del Cédigo Contencioso Administrativo o
en las normas que lo sustituyan, el adelantamiento del tramite de la conciliacion

extrajudicial”.

La falta de acceso a la justicia produce marginalidad y exclusion social de una
parte importante de la poblacion. Las barreras -culturales, econdmicas,
geograficas y sociales son determinantes de este resultado. Esta circunstancia

termina por hacerle perder legitimidad social al sistema.

De esta crisis de justicia nace la idea de optar por otros medios procesales que
brinden a los particulares una tutela efectiva. Actualmente hay una nueva
tendencia mundial hacia lo que se ha denominado el acceso efectivo a la
justicia, entendido como un movimiento que busca proponer un tratamiento

integral del tema de la justicia y del acceso a ella, comenzando por procurar
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eliminar los multiples obstaculos que el sistema tradicional de jurisdiccion

plantea al usuario y al consumidor del servicio jurisdiccional®.

Los Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos no tienen, sin embargo,
que ser un signo de decadencia de los sistemas judiciales que son incapaces
de atender a las necesidades de la comunidad. A menudo son mas bien unos

vehiculos muy utiles de asistencia para los jueces sobrecargados de asuntos.

En paises con sistemas judiciales ampliamente desarrollados, estos
mecanismos han demostrado ser un instrumento imprescindible, empleado y

alentado por los propios tribunales?.

De la gama de instrumentos procesales para ofrecer verdadero acceso a la
justicia destaca la figura de la conciliacion. La conciliacion debe surgir como una
exigencia derivada de la transformacion que experimenta la realidad social, y

gue hace cuestionar la estanquidad de un derecho administrativo.

La conciliacién es un elemento til de legalidad, en cuanto que tiene como
finalidad inducir a las partes a encontrar una solucion justa del conflicto, la cual
ademas debera ser conveniente para sus intereses, entendida esta calidad
como una utilidad para las mismas, en especial para las mas débiles. La
conciliacion tiende a evitar el curso de las solemnidades procésales a través de
la busqueda conjunta de soluciones aceptables para el conflicto; por otra parte,
permite a los interesados terminar los asuntos en un menor tiempo, lo que
indudablemente reduce costos y cargas de trabajo a los tribunales. En efecto,
una cultura del dialogo permite resolver una gran cantidad de problemas

evitando la via contenciosa.

! SUAREZ HERNANDEZ, Daniel, (1995) “MEDIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCION DE
CONFLICTOS: TRANSACCION, CONCILIACION, AMIGABLE COMPOSICION Y
ARBITRAMENTO”, Revista del Instituto Colombiano de Derecho Procesal, Colombia, num. 25,
. 53.
Ibidem, pp. 230 y 231.
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En éste orden de ideas cabe preguntarse si esta nueva herramienta que se trae
al ordenamiento juridico Colombiano es verdaderamente efectiva para el
cumplimiento de los objetivos trazados en la Ley 1285 de 2009 o si por el
contrario no llega a cumplirse estos mismos debido especialmente a que
Primera facie, se podria pensar que debido a la clase especial que revisten los
casos estudiados por la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y los intereses
del Estado que se ven implicados en estas acciones, no existiria animo
conciliatorio de las partes y que por esta razén la conciliacion resultaria un mero

formalismo dentro del litigio.

Es por esto, que indagar sobre la efectividad de la Conciliacion Extrajudicial
ante los Procuradores Delegados en los Asuntos Administrativos en
Bucaramanga, resulta de vital importancia para evaluar la efectividad del uso de

estos Mecanismos.

FORMULACION DEL PROBLEMA

¢Es la Conciliacion extrajudicial en Derecho celebrada ante los Procuradores
Delegados, en asuntos administrativos de la ciudad de Bucaramanga previo al
inicio de las Acciones de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, Contractual y
de Reparacion Directa, de conocimiento de los Jueces Administrativos y
Magistrados del Tribunal Administrativo de Bucaramanga, instituida por la Ley
1285 de 2009 como Requisito de Procedibilidad; un mecanismo efectivo para la
solucion de los conflictos en los que intervenga una entidad publica o un

particular que ejerza funciones publicas?
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2. JUSTIFICACION

El propdsito que se busca con esta investigacion es establecer dentro de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa del Circuito Judicial de Bucaramanga la
Efectividad de la Conciliacion en los asuntos que con la Ley 1285 de 2009 son
Obligatorios en materia Administrativa a través de la confrontacién directa de
los resultados arrojados por los Procuradores Delegados en Asuntos
Administrativos de la ciudad, en especial para llegar a datos concluyentes
acerca de la proporcién de Conciliaciones que efectivamente llegan a buen
término en estas acciones y si resulta realmente efectivo éste mecanismo para

la solucion de conflictos originados entre el Estado y los particulares.

Siendo Bucaramanga uno de los Circuitos Judiciales mas importantes a nivel
nacional en materia econémica y social; esto implica que se presenten dentro
de la Jurisdiccidbn Contenciosa un significativo numero de Demandas de tipo
Administrativo. Por lo tanto nuestra area de estudio resulta amplia y suficiente
como para desarrollar una investigacion acerca de la eficacia al implementar la
Conciliacion Administrativa como un Requisito de Procedibilidad la cual reviste
de gran importancia a nivel Académico. Este tipo de estudios a su vez tienen
un impacto regional en la medida que las conclusiones que arrojen permitiran
generar recomendaciones para que éste tipo de mecanismos cumplan con su
finalidad la cual la descongestion judicial y el buen término para las partes de

los conflictos sin recurrir a un litigio.

Por otra parte, producto de nuestra investigacion procuraremos fomentar y
promover los Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos mediante la
Audiencia de Conciliacibn ante los Procuradores Delegados en Asuntos
Administrativos en beneficio de las personas que de otra manera verian
prolongada la resolucion de su Conflicto Particular por la Jurisdiccion

Administrativa.
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Resulta problemética para la sociedad contemporanea la proliferacion vy
acumulacion de demandas en los espacios judiciales, factor que ademas de
perturbar la paz juridica del entorno, dificulta la consecucion de una pronta y
efectiva justicia. El estado Colombiano, ofrece la posibilidad de acudir al
proceso conciliatorio prejudicial como Requisito de Procedibilidad para definir
los derechos y reclamaciones pues, la litis es y sera siempre una situacion que

desestabiliza el nucleo social.

Los Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos (MASC) tienden a evitar
la prolongacion del Proceso Judicial y se constituyen como las figuras legales
gue propenden por arreglos amistosos que representan para la comunidad la

conservacion y el mantenimiento del orden juridico y de la paz social.

Por lo tanto, la Ley Procedimental Administrativa Colombiana erige como uno
de sus rasgos distintivos a la Institucion de la Conciliacion Prejudicial,
catalogada como uno de los méas eficaces métodos de solucion pacifica de
controversias. Asi las cosas, se persiguen la obtencién de un acuerdo justo y
equitativo que ofrezca el camino mas rapido, expedito y econdmico para
desatar controversias que se encuentren entre los dos extremos. Pretendemos
con éste trabajo, hacer una descripcion y valoracion de la figura de la
Conciliacion Prejudicial en el Derecho Administrativo Colombiano para asi

concluir si esta figura resulta efectiva 0 no en estos asuntos puntuales.

Consideramos que éste trabajo aportara nuevos elementos de juicio sobre la
efectividad o no de las normas que hacen de la Conciliacion un Mecanismo de
Caréacter obligatorio en lo Contencioso Administrativo, toda vez que ha
demostrado tener gran eficacia en otras areas del Derecho porque en la
practica conduce a arreglos satisfactorios, con ventajas colaterales como la de
la reserva y la garantia de la mutua satisfaccion por tratarse de que las partes

en conflicto son los verdaderos autores de su solucion.
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3. OBJETIVO GENERAL Y OBJETIVOS ESPECIFICOS.

OBJETIVO GENERAL

Determinar la efectividad® de la Conciliacién Previa dentro en las Acciones
Contencioso Administrativas ante los Procuradores Delegados contempladas en
la Ley 1285 de 2009 en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de

Bucaramanga, como mecanismo extraprocesal de solucién de conflictos.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

¢ Indagar cémo fue implementada la Conciliacion ante los Procuradores
Delegados en Asuntos Administrativos como Requisito de Procedibilidad
dentro de los procesos contemplados por la Ley 1285 de 2009 en
Bucaramanga.

e Analizar la efectividad del Requisito de Conciliacion Previo al iniciarse en
las Acciones de Nulidad y Restablecimiento del Derecho ante los
Procuradores Delegados como Mecanismo de solucion de conflictos en

Bucaramanga.

* Entendido el concepto de Efectividad como la “Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera,”

que en éste caso seria la realizacién de un Acuerdo dentro de la Audiencia de Conciliacién ante el
Procurador Competente.
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Analizar la efectividad del Requisito de Conciliacion Previo al iniciarse en
las Acciones de Reparacion Directa ante los Procuradores Delegados

como Mecanismo de solucién de conflictos en Bucaramanga.

Analizar la efectividad del Requisito de Conciliacion Previo al iniciarse en
la Accién Contractual ante los Procuradores Delegados como

Mecanismo de solucién de conflictos en Bucaramanga.

Indagar frente a las Acciones objeto de Conciliacibn como Requisito de
Procedibilidad sefialadas por la Ley 1285 de 2009 cudl resulta mas
ajustada a los objetivos perseguidos por esta misma ley y por el
contrario, cual de estas conciliaciones resulta por su poca efectividad una

mera formalidad.

4. MARCOS DE REFERENCIA
(MARCO DE ANTECEDENTES, MARCO CONCEPTUAL
Y MARCO TEORICO)
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MARCO DE ANTECEDENTES

La conciliacion es una institucion tan afieja como util, en la China antigua
Confucio opinaba que las desavenencias se superaban de mejor manera, por
medio del acuerdo que mediante la coaccion. En la Biblia se explica cémo
Pablo, en una carta a los habitantes de Corinto, les sugiere que en vez de
resolver sus conflictos en un tribunal nombren a personas de la misma
comunidad para conciliar. La Ley de las XIl Tablas de Roma atribuia fuerza
vinculativa a lo que convinieran las partes al presentarse en juicio. En el Fuero
juzgo y las Partidas se hace referencia a los mandaderos y avenidores, los
cuales eran sujetos designados por el rey para avenir y conciliar cierto tipo de
controversias. En forma especifica, las Partidas instituye a los amigables

componedores y avenidores.

En 1788 se dicta una instruccion en Espafia con la finalidad de que los
corregidores ejerzan sus buenos oficios intentando la avenencia para arreglar
en forma amistosa y voluntaria los conflictos que existiesen. Mas tarde, en
1821, también en Espafia, se establece la conciliacion con el caracter de
obligatoria para poder tener acceso a la justicia formal. En tanto que en Francia,
mediante la ley del 24 de agosto de 1790, se dispuso la no admision de

demanda civil sin previo intento de conciliacién

La Conciliacién responde a la finalidad del Derecho Fundamental al Acceso a la
Justicia como lo ha ratificado la Corte Constitucional Colombiana. EIl concepto
de “Justicia Administrativa” es una expresion adoptada primero en Francia, y
posteriormente en Italia, para referirse al complejo de recursos y de acciones

dirigidas a tutelar al ciudadano frente a la administracion publica.
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Se trata de un agregado de medios juridicos cuya finalidad estriba en tutelar los
derechos subjetivos y los intereses de los particulares de cara a la

administracion.

La justicia administrativa incluye desde leyes de procedimientos administrativos,
hasta instituciones de proteccion a los intereses difusos y colectivos, contando
desde luego con los ineficaces recursos administrativos y la jurisdiccion
administrativa. Aunque, al decir de Vazquez Alfaro®, algunos autores emplean el
término para referirse a lo que en sentido estricto constituye la jurisdiccion

administrativa.

La existencia de este sector, denominado Justicia Administrativa, obedece a
que la administracién publica es compleja tanto en su estructura como en sus
actividades, es muy frecuente ver atropellados los derechos de los particulares
por servidores publicos, cuantiosas son las hipotesis, por mas, la mala
interpretacion de una norma, el desvio de poder, la incompetencia de la
autoridad, la ausencia de fundamento y motivo, vicios en el procedimiento,
etcétera. Cada arbitrariedad cometida por la autoridad significa una violacién al
Estado de derecho. De no existir medios de defensa al servicio de los
particulares que sufren las arbitrariedades e injusticias provenientes de los
servidores publicos, se dejaria al ciudadano en estado de indefension, que
ademas de quebrantar el Estado de derecho crea situaciones de verdadera
angustia ejemplo, de la aplicacién incorrecta de leyes, la ignorancia de las
mismas, la mala interpretacion de una norma, el desvio de poder, la
incompetencia de la autoridad, la ausencia de fundamento y motivo, vicios en el
procedimiento, etcétera. Cada arbitrariedad cometida por la autoridad significa

una violaciéon al Estado de derecho.

* VAZQUEZ ALFARO, José Luis, “EVOLUCION Y PERSPECTIVA DE LOS ORGANOS DE
JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN EL ORDENAMIENTO MEXICANO”. México, UNAM,
1991, p. 25.
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De no existir medios de defensa al servicio de los particulares que sufren las
arbitrariedades e injusticias provenientes de los servidores publicos, se dejaria
al ciudadano en estado de indefension, que ademas de quebrantar el Estado de

derecho crea situaciones de verdadera angustia.

Tras una exhaustiva exploracién Bibliografica sobre los trabajos de Tesis de
Grado, Jurisprudencia, Normatividad y otros Documentos de Investigacion
sobre la materia, pudimos constatar que la Conciliacion dentro de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa ha sido objeto de estudio a través del tiempo. AuUn
asi, existe un vacio académico en éste tema debido al reciente cambio de tipo
legal generado por la Ley 1285 de 2009 la cual vuelve éste Mecanismo como
Requisito de Procedibilidad en algunos de los Procesos Contencioso
Administrativos y por tanto, de obligatoria asistencia si se desea iniciar el litigio
en ésta area del Derecho como ya se explicé dentro de los Objetivos de la

presente Tesis.

Para empezar encontramos la Tesis llamada “Conciliacion, Mecanismo
Alternativo de Solucién de Conflictos por excelencia” presentada en la Pontificia
Universidad Javeriana por Angélica Maria Osorio Villegas en el afio 2002, la
cual hace un recuento de los Antecedentes de la Conciliacibn en general,
enunciando los beneficios de éste Mecanismo dentro de la Teoria del Conflicto,
los Fundamentos Legales y los Mecanismos existentes en la época de
elaboracion de dicho proyecto de Grado en Colombia que posibilitaban la
Solucién de Conflictos sin llegar al litigio.

La anterior Tesis nos sera Util ya que hace una definicion de la Conciliacion en
abstracto, de las calidades de los Conciliadores y de los asuntos conciliables.
De esta manera podemos integrar dicha Tesis dentro de los aspectos
introductorios y para enmarcar la Conciliacion dentro de un Marco Juridico mas

amplio.
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A su vez, encontramos la Tesis presentada por el Dr. Cesar Augusto Quijano y
Yeny Rocio Suarez Quintero, titulada “Creacion y Puesta en Marcha del Centro
de Conciliacion Adscrito al Consultorio Juridico de la Escuela de Derecho y
Ciencia Politica de la Universidad Industrial de Santander” de 2005, que si bien
de antemano debe ser descartada en buena medida ya que las Conciliaciones
Administrativas segun la Ley 1285 de 2009 son de conocimiento de las
Procuradurias Delegadas para estos asuntos y no pueden por tanto ser de
conocimiento de los Consultorios Juridicos de las Universidades; éste estudio
sera tenido en cuenta por su riqueza metodologica a la hora de medir la
eficiencia del mecanismo de Conciliacién y el grado de satisfaccion obtenido por
las personas que optan por usar éste mecanismo, para la realizaciéon de nuestro
trabajo de campo encaminado a determinar la eficiencia de las Conciliaciones
previas realizadas ante los Procuradores Delegados en los Asuntos
Administrativos de Bucaramanga.

Por otra parte, la Tesis denominada “Conciliacién Administrativa” presentada en
2001 por Juan Carlos Melo Santos en la Pontificia Universidad Javeriana
reviste de importancia como trabajo previo a la Ley 1285 de 2009, ya que éste
se encarga de describir los asuntos objeto de conciliaciébn en los asuntos
Administrativos antes de que volverse Requisito Obligatorio antes del Litigio en
algunos de éstos procesos. A su vez, ésta Tesis nos es de gran utilidad ya que
enumera los Principios que le son aplicables a la Conciliacion Contencioso
Administrativa, hace una descripcion de los Asuntos Conciliables en ésta area
del Derecho y particulariza el Proceso de Conciliacion en Administrativo; todos
estos elementos los cuales no han perdido su vigencia dentro de la Conciliacion

Administrativa en la actualidad.
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Hemos encontrado las Tesis de Grado: Eficacia de la Conciliacion Extrajudicial
en Derecho, como requisito de Procedibilidad en Asuntos de Familia: Funcién
Social” presentada en 2004 por Mireya Uribe Motta en la Universidad Industrial
de Santander y “Algunos Problemas de la Conciliacién celebrada dentro del
Proceso Penal de Inasistencia Alimentaria”, Tesis de Grado presentada por
Maria Teresita Franco Gallego y Luz Marina Sanchez Duque en 2005 para la
Universidad de Antioquia ya que ambas Tesis se refieren a la Conciliacion en
términos de su Eficacia dentro de su ambito especifico, enmarcandose de esa
forma dentro de un Problema Juridico similar al que nos proponemos

desarrollar con la presente Tesis de Grado.

En la primera Tesis mencionada, la estudiante hace expresa referencia a los
beneficios de que una Conciliacién sea Requisito de Procedibilidad dentro de
los Procesos de Familia. Al ser la Ley 1285 de 2009 una reforma de similares
magnitudes que la Ley 640 de 2001 en asuntos de Familia, esta Tesis sera de

gran importancia.

En la segunda Tesis, las estudiantes hacen referencia a la Conciliacién en
términos de Eficiencia. En éste caso el Problema Juridico es enfocado en
términos de la gravedad de los asuntos en litigio en una Conciliacion Penal por
Inasistencia Alimentaria que implicaria que las partes no tengan disposicién
para conciliar. De esta manera podria ser (til esta Tesis para realizar un

paralelo entre la efectividad de estos procesos conciliatorios.

Por otra parte y después de haber hecho repaso de dichas Tesis, vemos que el
tema de estudio es también objeto de analisis en distintos trabajos académicos
publicados en revistas. Tal es el caso del Articulo publicado por la Dra. Susana
Montes de E. en 1992 para la Universidad de los Andes en el marco de la

Sesion Ordinaria del dia 29 de Julio de tal afio de la Academia Colombiana de
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Jurisprudencia bajo el Titulo de “Transaccién y Conciliacion en el Derecho
Administrativo” en el cual la autora hace un recuento de los Antecedentes
Legales y Jurisprudenciales de la Figura de la Conciliacion en Asuntos
Administrativos, de Procedimiento en su Tramite y la diferencia de ésta con la

Transaccion que también puede realizarse en asuntos Administrativos.

Igualmente, hallamos el articulo publicado por Sonia Venegas Alvarez para la
Universidad Auténoma de México en 2007 denominado “En defensa de la
Conciliaciéon en el Contenciosos Administrativo”, el cual resulta un completo
trabajo en Derecho Comparado acerca de como se han venido adelantando
estas conciliaciones en diferentes paises incluyendo a Colombia haciendo a su
vez un andlisis acerca de la naturaleza del Derecho Administrativo; trabajo el
cual serd de gran importancia para nuestra Tesis en cuanto aporta una vision
propia acerca de lo que la autora considera son razones para defender la

eficiencia del mecanismo.

La Legislacién Colombiana ha sido eficiente a la hora de desarrollar el tema de
la Conciliacion Administrativa. Es asi como encontramos que el Decreto 2651
de 1.991, restringi6 la viabilidad de conciliacion judicial exclusivamente a los
casos en los que se controvertia la responsabilidad contractual o
extracontractual del Estado.

Por lo demaés, el articulo 6 del citado Decreto reiterd la condicion fundamental

para establecer la Procedibilidad de la conciliacion: que se trate de asuntos que

fueren susceptibles de transaccion.
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De otra parte, el mismo articulo, restringié la viabilidad de conciliacion judicial
exclusivamente a los casos en los que se controvierta la responsabilidad
contractual o extracontractual del Estado, por lo cual, ha de decirse que en la
etapa prejudicial hay mas amplitud en las materias alrededor de las cuales se

puede presentar la conciliacion.

Marginalmente debe sefalarse respecto del funcionario que debia adelantar la
audiencia de conciliacion prejudicial que, en virtud de la reforma constitucional
de 1.991, articulo 277-7, y del texto del articulo 56 del decreto 2651 de 1.991,
todo en concordancia con el articulo 27 transitorio de la Carta y a partir del
momento en que entrd en vigencia el Cédigo de Procedimiento Penal de 1992
los Fiscales ante lo Contencioso Administrativo fueron sustituidos por los

llamados Delegados del Procurador.

A su vez encontramos coémo ha sido desarrollado el tema de la Conciliacion a

nivel Internacional en otros paises de la region.

Es asi como en Peru, la Ley de Conciliacion 26872 la denomina como un
instrumento alternativo en la solucion de conflictos, calificada de interés
nacional. Se sustenta en los principios de equidad, buena fe, imparcialidad,
legalidad, celeridad, la conciliacion fomenta una cultura de paz. En Peru la
asistencia juridica de las partes en la audiencia conciliatoria es optativa y Si
alguna de las partes falta a la audiencia, ésta se dara por concluida. No
obstante que no es un acto jurisdiccional, la ley Peruana sefala que el inicio del
proceso de conciliacion interrumpe los plazos de prescripcion y caducidad. El
conciliador debe ser una persona capacitada y acreditada que desempefia sus

labores en los llamados centros de conciliacion.
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Otros paises latinoamericanos que han implementado la conciliacion son
Argentina, Ecuador y Uruguay. En Espafa, motivados por la deficiencia del
sistema de reclamaciones y recursos administrativos que han generado una
crisis en la jurisdiccion contenciosa-administrativa, asi como por la exclusion de
la via econdmico-administrativa en materia de haciendas locales, el tema del
empleo de técnicas alternativas para resolver controversias en dicho ambito ha

sido bien aceptado.

También cabe mencionar la implementaciéon del Consell Tributari del
ayuntamiento de Barcelona, en 1988, que tiene como una de sus funciones mas
importantes la de realizar propuestas de resolucién de todos los recursos y
reclamaciones que se interpongan ante el ayuntamiento en materia de

contribuciones locales.

En Italia se introdujo la llamada conciliacién judicial, en 1994, la cual operaba en
aguellos casos en los que ya se habia instaurado una controversia mediante la
interposicion de un recurso, pero no se tenia por concluida la primera audiencia
del proceso, y ademas se exigia que el conflicto versara sobre cuestiones que
no podian resolverse mediante pruebas ciertas. La conciliacion podia solicitarse
a peticion de parte o propuesta por el juez, y se formalizaba mediante una acta
de conciliacion que tendria, entre otros efectos, el de extinguir el juicio.
Posteriormente se expide la Ley nam. 556, del 24 de octubre de 1996, la cual

prevé la conciliacion en el capitulo referente al contencioso administrativo.

En Alemania, la Ordenanza Tributaria Alemana da a entender el desarrollo
procesal del derecho contractual en el procedimiento tributario, alli donde prevé
encuentros para discutir con finalidad negociadora entre la administracion y el

contribuyente.
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El Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México, publicado
el 7 de febrero de 1997, instituye la conciliacion en sus numerales 132 y 134, al
permitir como forma de terminacion del procedimiento un convenio conciliatorio
gue ponga fin a los asuntos entre particulares y las autoridades administrativas,
siempre que no sean contrarios a las disposiciones legales aplicables. También
la Ley de Justicia Administrativa del Estado de Tabasco establece la posibilidad

de una conciliacion administrativa.

Finalmente hemos hecho uso de lo que a su vez las Altas Cortes han
manifestado al respecto en los ultimos afos.

Tal es el caso de la Corte Constitucional que en la Sentencia C-314/02
refiriéendose a la Potestad de Configuracion del Congreso para plantear la

Procedencia de la Conciliacion sefal6 que:

"De conformidad con la jurisprudencia de la Corte, el acceso a la justicia
comporta no solo la posibilidad de que cualquier persona solicite la proteccion
de sus derechos ante los jueces competentes, sino también, por expresa
autorizacion del articulo 116 constitucional, que pueda resolver sus disputas a
través de mecanismos como la conciliacion o el arbitraje.

Asi las cosas, dado que el legislador posee libertad de configuracion para
disefiar la estructura y funcionamiento de los diferentes mecanismos de acceso
a la administracion de justicia y sentado que la conciliacion -en particular la
extrajudicial- constituye un verdadero mecanismo de acceso a la administracion
de justicia, logico es concluir que el primero esta en libertad de determinar la
estructura juridica y la dinamica de funcionamiento de la conciliacién, tanto de la
gue se tramita ante el juez como de la que se adelanta por fuera de su

jurisdiccion.”
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“En este sentido, es dable afirmar que la ley puede definir las "formas propias”
del procedimiento de conciliacion pues, como se viene reiterando, ésta es una
via de acceso al servicio publico de la administracion de justicia.”

"En materia contencioso administrativa, el legislador establecié unas
condiciones particulares que reducen la posibilidad de afectacion del derecho
de acceso a la justicia en esta materia. "En primer lugar, con el fin de proteger
la legalidad y los intereses patrimoniales del Estado, la conciliacién
administrativa debe ser aprobada judicialmente. "En segundo lugar, la
conciliacion administrativa solo puede ser adelantada ante los agentes del
Ministerio Publico asignados a la jurisdiccion contencioso administrativa. Ello
implica una intervencion mayor del conciliador con el fin de proteger el interés
general, la legalidad del proceso y los derechos fundamentales. Ademas, el
conciliador puede solicitar pruebas adicionales a las presentadas por las partes
para la sustentacion del acuerdo conciliatorio y si tales pruebas no son
aportadas, puede decidir que no se logré el acuerdo. "En tercer lugar, la
conciliaciébn administrativa impone a los representantes de las entidades
publicas no solo la obligacién de concurrir a la audiencia de conciliacion, sino
ademas la obligacién de discutir las propuestas de solucién que se hagan, salvo
que exista justificacion para ello, y de proponer férmulas de solucién. El

incumplimiento de estas obligaciones da lugar a sanciones disciplinaras”.

Por su parte el maximo Tribunal en lo Contencioso Administrativo, el Consejo
de Estado en Auto de Febrero 17 de 1995, sefiala sobre la participacion del
Juez en la Conciliacién Administrativa que éste:

“No puede ser un convidado de piedra. Y asi como puede proponer féormulas de
acuerdo, sin que ello impligue prejuzgamiento sobre el fondo del asunto,
igualmente puede no solo manifestar su desacuerdo sobre la conciliacion
pretendida durante la audiencia, sino que puede denegar su aprobacién una

vez las partes convengan los extremos del arreglo”.
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Posteriormente, ésta misma Corte en Auto de Septiembre 9 de 1999
refiriéndose al sustento juridico que deben tener las Actas de Conciliacién

afirmo que:

“La Ley 446 de 1998 en el ultimo inciso del articulo 73, prescribe que el acuerdo
de conciliacion debe estar fundado en las “pruebas necesarias” que proceda la
condena contra el Estado en el evento en que lo acordado no resulte lesivo del
patrimonio publico o violatorio de la ley.”

Teniendo en cuenta el presente Marco de Antecedentes expuesto, nos
permitimos adentrarnos en el desarrollo de nuestra Tesis, reiterando la
importancia de la misma, toda vez que se trata de una investigacion actual,
dentro del referente de la Ley 1285 de 2009, que nos permitira determinar la
eficacia 0 no de la Conciliacion en materia Administrativa como requisito de
Procedibilidad.

MARCO CONCEPTUAL

Por medio del presente Marco Conceptual nos permitimos delimitar el Area de
estudio de nuestro trabajo de Tesis denominado: “Eficacia de la conciliacion
como Requisito de Procedibilidad en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
en Bucaramanga (Ley 1285 de 2009)” ya que éste apunta a un area especifica
del derecho la cual es el Derecho Administrativo y mas puntualmente frente a

la figura procesal de la Conciliacion como Requisito de Procedibilidad.

En éste entendido, iniciamos definiendo Derecho Administrativo tomando la

acepcién propuesta por Diccionario de la Real Academia de la Lengua
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Espafiola®. Asi, el Derecho Administrativo es la: “Parte del ordenamiento
juridico, que regula la Administracion Puablica, su organizacion y sus servicios,

asi como sus relaciones con los ciudadanos.”

Esta definicion si bien es la mas basica que se puede tener del Derecho
Administrativo resulta estrecha si se contrasta con el campo de Accién que el
Caddigo Contenciosos Administrativo Colombiano le da a esta rama al expresar

que dicha normatividad es aplicable: “a los oOrganos, corporaciones y
dependencias de las ramas del Poder Publico en todos los 6rdenes, a las
entidades descentralizadas, a la Procuraduria General de la Nacién y Ministerio
Publico, a la Contraloria General de la Republica y contralorias regionales, a la
Corte Electoral y a la Registraduria Nacional del Estado Civil, asi como a las
entidades privadas, cuando wunos Yy otras cumplan funciones

administrativas®".

La ampliacion de la definicion de ésta Rama dada por la Legislacion
Colombiana obedece a una evolucién histérica del Derecho Administrativo que
ha terminado por concluir que los particulares en ciertos casos ejercen
funciones administrativas. Esta, la definicibn mas moderna de Derecho
Administrativo serd la manejada por nosotros ya que Acciones como la de
Nulidad y Restablecimiento del Derecho y de Reparacién Directa objeto de
Conciliacion como requisito de Procedibilidad en lo Contencioso Administrativo
pueden originarse de la actuaciébn tanto de autoridades publicas como

entidades privadas con funciones administrativas.

°® DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPARNOLA. 23ra Edicion.
Direccion Electrénica:

http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO BUS=3&|L EMA=administrativo. Accedido 15 de
Febrero de 2010

® CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO COLOMBIANO. Art. 1° Campo de Aplicacion.
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Ya profundizando en el nuevo Mecanismo adoptado por el Derecho
Administrativo como requisito de Procedibilidad, es decir la Conciliacion
encontramos que esta viene del latin “conciliatio”, onis es definida por el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola’ en los siguientes
términos:

“En cuanto a la expresion conciliar, del latin conciliare, corresponde a
“componer o ajustar animos opuestos entre si, conformar dos o mas posiciones
que al parecer son contradictorias; granjear y ganar los animos y la

benevolencia”.

De la anterior definicidn se desprende que en la conciliacion existen dos partes
las cuales solucionan sus diferencias con el concurso de una tercera persona a

la que denominamos conciliador.

El tratadista Junco Vargas define la conciliacién como:

“El acto juridico e instrumento por medio del cual las partes en conflicto, antes
de un proceso o en el transcurso de éste se someten a un tradmite conciliatorio
para llegar a un convenio de todo aquello susceptible de transaccién y que lo
permite la ley, teniendo como intermediario, objetivo e imparcial la autoridad del
juez, otro funcionario o particular debidamente autorizado para ello, quien,
previo consentimiento del caso, debe procurar por las férmulas justas de arreglo
expuestas por las partes o en su defecto proponerlas y desarrollarlas, a fin de
que se llegue a un acuerdo, el cual contiene derechos constituidos y

reconocidos con caracter de cosa juzgada®

’ DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. 23ra Edicion.
Direccion Electrénica:

http://buscon.rae.es/drael/SrvltConsulta?TIPO BUS=3&L EMA=conciliacién Accedido: 15 de
Febrero de 2010

# JUNCO VARGAS, José Roberto (1994). La Conciliacion, aspectos sustanciales y procesales,
2da edicién. Ediciones Juridicas Radar. Pag.36
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Por su parte la Corte Constitucional define la Conciliacion como:

“Una institucion en virtud de la cual se persigue un interés publico mediante la
solucion, negociada de un conflicto juridico entre las partes con la intervencion
de un funcionario estatal, perteneciente a la rama judicial o a la administracion,

y excepcionalmente de los particulares®

Las anteriores definiciones complementan la definicion legal de Conciliacion
gue ya habia sido dada por la Ley 446 de 1998 en su articulo 64, es decir, un
mecanismo de resolucién de conflictos a través del cual, dos 0 mas personas
gestionan por si mismas la solucion de sus diferencias, con la ayuda de un

tercero neutral y calificado, denominado conciliador.*

Dada la evolucién de nuestro Sistema Juridico, tal figura ha ido permeando las
distintas Jurisdicciones. Es asi como fue introducida en el area administrativa y
en éste particular podemos decir que la Conciliacion Administrativa es una de
las Conciliaciones que dentro del Derecho Colombiano desde la expediciéon de
la Ley 446 de 1998 por voluntad del legislador puede llevarse a cabo y en la
que existen los elementos de una conciliaciéon con la particularidad de que una

de las partes es el Estado.

De esta manera al referirse a este tipo de Conciliacion el Consejo de Estado

sefala que:

“Seran conciliables los conflictos de caracter particular y de contenido

econdémico que pueda conocer la jurisdiccion contenciosa en las acciones de

° CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 160 de 1999. Magistrado Ponente. Antonio Barrera Carbonell.
%) ey 446 de 1998. Art. 64
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nulidad y restablecimiento del derecho, reparacion directa y contractuales
reguladas en los articulos 85, 86, 87 del C.C.A., a excepcion de los asuntos de

caracter tributario.*”

Ya habiendo sido analizada la Conciliacion Administrativa, estd misma no
podria ser evaluada sin tener en cuenta como pardmetro fundamental verla en
términos de su Efectividad definida por la Real Academia de la Lengua

Espafiola como la “Capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera*?.”

Al ser el objetivo de todas las conciliaciones el arreglo entre las partes del
conflicto y no su realizacion en si, para el desarrollo del presente estudio se
tendra que una conciliacién ha sido efectiva cuando logre dar por terminado el
conflicto entre las partes sin recurrirse a la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa para intentarse la accion correspondiente.

Sin embargo, la Ley 1285 de 2009 ha sido clara en sefialar como Funcionario
Competente para conocer de la presente figura Conciliatoria al Procurador
Delegado en lo Administrativo, de acuerdo con el Articulo 9° del Decreto
Reglamentario 1716 de 20009.

Este es el funcionario competente para la realizacion de conciliaciones en esta
area, ademas es el director de dicho proceso quien le dara tramite, analizara las
formas de arreglo y enviara al Juez competente el Acta una vez firmada para la

revision de su legalidad o expedira constancia de que esta no pudo lograrse.

' CONSEJO DE ESTADO, Seccién tercera, Auto del 25 de mayo de 2000. C.P. Jes(s Maria
Carrillo Ballesteros

2 DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. 23ra Edicion.
Direccion Electrénica:

http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta?TIPO BUS=3&LEMA=conciliacién Accedido: 15 de
Febrero de 2010

37


http://buscon.rae.es/draeI/SrvltConsulta?TIPO_BUS=3&LEMA=conciliación

EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

Es importante tener en cuenta que es necesario acudir de manera obligatoria a
éste mecanismo antes de intentar cualquiera de las Acciones Procesales en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa ya que con la Ley 1285 de 2009, la
figura de la Conciliacion pasé a ser Requisito de Procedibilidad. Es decir, deja
de ser potestativa a convertirse en una figura de caracter procesal la cual
implica que quien quiera interponer una demanda primero debe intentar
conciliar con la otra parte ante un conciliador debidamente facultado. Es decir,

la conciliacién es requisito para poder acceder a la justicia formal del Estado.

En su articulo 35, la Ley 640 de 2001, antecedente del Sistema de Conciliacion

en sefald que:

“El requisito de procedibilidad se entendera cumplido cuando se efectlue la
audiencia de conciliacion sin que se logre el acuerdo, o cuando vencido el
término previsto en el inciso 1° del articulo 20 de esta ley la audiencia no se
hubiere celebrado por cualquier causa; en este ultimo evento se podra acudir
directamente a la jurisdiccion con la sola presentaciéon de la solicitud de

conciliacion.”

De esta manera encontramos algunas de las mas importantes definiciones que

seran tenidas en cuenta para el desarrollo de este trabajo.

MARCO TEORICO

La Conciliacion como uno de los Mecanismos Alternativos de Solucion de
Conflictos (MASC) por excelencia, se ha convertido en una herramienta que
cada vez con mas frecuencia recurren los juristas en general para que los
conflictos entre las partes, independientemente de su tipo, puedan tener un
buen término; aunando a esto que éste mecanismo se caracteriza de una

celeridad tal que no podria darse en los despachos Judiciales.
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Es innegable a su vez que la Legislacion Colombiana, en virtud de las ventajas
intrinsecas de la Conciliacion, no soélo para los particulares sino para la
descongestion de los despachos Judiciales, ha incentivado éste mecanismo a
tal punto que lo vemos consagrado en la Constitucion Politica Colombiana de
1991 que en el inciso 4° de su Articulo 116 sefala que:

Art. 116. “(...) Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la
funcidbn de administrar justicia en la condicibn de jurados en las causas
criminales, conciliadores o0 en la de arbitros habilitados por las partes para

proferir fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine la ley.”

Posteriormente y buscando que los efectos benéficos que se presumen del
hecho de que las partes intenten solucionar sus diferencias antes de recurrir a
la Jurisdiccion competente, la Conciliacién se ha convertido poco a poco en
Requisito de Procedibilidad en las diferentes areas del derecho, siendo
expedida en 2009 la Ley 1285 la cual convierte éste mecanismo en paso

obligatorio a cumplir por las partes en las principales acciones administrativas.

Este requisito de creacion legislativa ha suscitado debate Académico acerca de
los efectos reales sobre su eficiencia, siendo una de las principales voces que
se ha pronunciado a favor de éste mismo la del Dr. Mauricio Gonzalez Cuervo,
actual presidente de la Corte Constitucional, quien considera como positiva esta

figura, ya que en su opinion:

“Se ha comprobado estadisticamente que la gran mayoria de solicitudes de
conciliacion culminan en acuerdo. De ahi que pueda afirmarse que esta figura
procesal esta llamada a cumplir una doble funciéon: de una parte,

principalmente, esta induciendo habitos sociales proactivos de resolucién de
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conflictos, a partir de la busqueda de acuerdos entre las propias partes; y de
otro lado, esta contribuyendo en buen grado a la utilizacién racional de los

instrumentos que nos ofrece la justicia formal**”.

Sin embargo, la discusion sobre la eficacia de la Conciliacion cuando ésta se
constituye como Requisito de Procedibilidad continda.

Una posicion diametralmente opuesta a la del Dr. Gonzalez es aquella
esgrimida por el Tratadista Rafael Bernal quien se opone tajantemente al

establecimiento de éstos requisitos.

El doctor Rafael Bernal Gutiérrez sefiala lo siguiente:

“El elemento basico y fundamental de la conciliacion es la voluntariedad con
que las partes acuden a la misma y el arreglo que, a partir de esta
predisposicién, surge entre ellas como resultado. El obligar a arreglar, genera
de suyo y ab-initio, la reaccién de quien a las malas "hace las paces". Su efecto,
forzado, genera una apariencia de arreglo y una necesaria latencia del conflicto
que, tarde o temprano, resurge, muchas veces con mayor vigor y encono.
Desde esta perspectiva, obligar al arreglo a partir de normas que imponen a la
voluntad de la obligacion de hacerlo, no deja de ser una equivocacion. Quizas lo
indicado, seria en su lugar generar programas para el corto, mediano y largo
plazo con una estrategia sostenida de informacién y formacion que invite a
utilizar la figura y a hacerla eficaz y eficiente. Qué duda cabe que necesitamos
un escenario mas amplio y asequible para resolver las controversias pero no a

las malas**".

13 OSORIO VILLEGAS, Angélica Maria (2002). "CONCILIACION MECANISMO ALTERNATIVO DE

SOLUCION DE CONFLICTOS POR EXCELENCIA", Bogotéa D.C. Universidad Pontificia Javeriana, p.82.

1 bidem.
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Si bien, no compartimos una posicion tan radical como la sefialada por el Dr.
Bernal Gutiérrez en contra del Requisito de Procedibilidad, encontramos que es
cierto afirmar que en algunas de las Acciones las partes se sentiran “obligadas
a hacer las paces” en virtud de la Ley como bien se encarga de sefalar en
razén del diferente animo conciliatorio que se puede encontrar segun sea la

causa que origine el conflicto.

Por ejemplo, el Dr. César Augusto Quijano Quiroga dentro de su investigacion
sobre la puesta en marcha del Centro de Conciliacién adscrito a la Universidad
Industrial de Santander, encontré que en Bucaramanga se evidencia:

“... una creciente demanda por poner en practica medios extrajudiciales que
pongan fin a los conflictos suscitados entre particulares, susceptibles de
acuerdos conciliatorios, es evidente la necesidad de crear y poner en marcha
un espacio que brinde la posibilidad de solucionar de forma arménica, rapida y
con efecto legales, los problemas puestos a su consideracion por parte de la
comunidad Bumanguesa, mediante la intervencion de personal capacitado y
apto para proponer estrategias tendientes a satisfacer las necesidades de los
usuarios del Consultorio Juridico y futuro Centro de Conciliacion™”,

Traemos éste resultado de tal investigacion para poner en contraste la Tesis del
Dr. Bernal ya que la eficacia de instituir un Requisito de Procedibilidad en la
Conciliacion se puede predicar a nuestro entender, en asuntos civiles, de familia
e incluso penales debido a que la demanda del servicio es visible.

Por el contrario, nos resistimos a creer que exista animo conciliatorio en los
procesos administrativos de un nivel minimamente comparable con el que se

encuentra en otros procesos que haga eficaz tal mecanismo al nivel esperado.

15 QUIJANO QUIROGA, César Augusto y otra (2005). Tesis de Grado: "CREACION Y PUESTA
EN MARCHA DEL CENTRO DE CONCILIACION ADSCRITO AL CONSULTORI O JURIDICO DE LA
ESCUELA DE DERECHO Y CIENCIA POLITICA DE LA UNIVERSIDAD INDUSTRIAL DE SANTANDER",
Bucaramanga, UIS, p.3.
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En efecto, sefiala el Tratadista Junco Vargas al referirse a la Conciliacion que

ésta es:

‘entendida esta como medio anticipado de solucion de controversias entre
particulares, ofreciendo asi, beneficios significativos dentro de la comunidad, al
servir como escenario de enseflanza social que permite que los conflictos de
intereses puedan solucionarse por una via diferente a la judicial, y obtener
ventajas relacionadas con el tiempo que significaria acceder al aparato

16» (

jurisdiccional del Estado™” (Negrita fuera del Texto)

A nuestro entender, no habria el nivel requerido de animo conciliatorio de las
partes ya que la Accién Contencioso Administrativa se origina de graves dafios
a la persona en sus derechos o patrimonio, debida a la Acciéon u Omisién de la
Administracion por una parte y de la otra, encontrariamos necesariamente, que
el Agente del Estado debe asumir que hubo algun tipo de responsabilidad por

parte de la Administracion si se muestra favorable a la Conciliacién.

De comprobarse que nuestra Tesis esgrimida, es decir, que la Conciliacion en
lo Contencioso Administrativo como Requisito de Procedibilidad es ineficaz, no
existiria tal ventaja relacionada con el tiempo y por el contrario, obligar a las
partes a conciliar, prolongaria unos meses mas el conflicto antes de que el Juez

competente resuelva el litigio.

'® JUNCO VARGAS, José Roberto. La Conciliacién. Bogota: Ediciones Juridicas Radar, 1998.
p. 52
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La falta de animo conciliatorio de las partes puede ser entendido desde una
perspectiva histérica como bien ha sabido hacerlo el Dr. José Guillermo Ferro

Torres quien menciona que la implementacion de la conciliacion:

"...ha generado una serie de problemas en su practica, consecuencia de la
improvisacion legislativa, de la falta de una adecuada informacién vy
capacitacion al respecto, y la resistencia de la colectiva al cambio que implica
romper con tradiciones ancestrales, como la tendencia a creer que solo el

Estado puede y debe solucionar los conflictos de los particulares*™

De nuestra parte afiadimos que tal argumento cobra mayor fuerza tratandose
de asuntos Administrativos ya que en éstas cuestiones, el animo al conflicto es
mas agudo siendo éste la regla y por tanto, el deseo de Conciliar es minimo
puesto que las partes en general esperan obtener mejores resultados en los

Estrados Judiciales.

La falta de animo Conciliatorio puede a su vez, ser entendida desde una
perspectiva sociolégica. En éste sentido, el Dr. Alejandro Gonzalez Bernal

explica que:

"El interés del legislador al imponer la conciliacion no es el que los conflictos se

solucionen sino por la necesidad de que se descongestionen los despachos

judiciales, se debe es educar para acudir a la via negociada y no a la litigiosa®"

17 FERRO TORRES, José Guillermo (2003). “LECCIONES DE DERECHO PENAL. PARTE ESPECIAL.
DELITOS CONTRA LA FAMILIA: EL DELITO DE INASISTENCIA ALIMENTARIA”. Bogota: Universidad
Externado de Colombia. P.77

¥ BERNAL GONZALEZ, Alejandro (1992). Los alimentos. Medellin: Bernal Gomez Editores,
P.81
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Otra forma de entender esta falta de animo conciliatorio es, que la Conciliacion
en Administrativo resulta menos funcional al compararla con el Proceso
Conciliatorio que se da en otras areas del Derecho. Para afirmar esto, nos
permitimos traer una de las caracteristicas sefialadas dentro de la

Jurisprudencia de la Corte Constitucional al referirse al mecanismo; la cual es:

“b) La conciliacion constituye una actividad preventiva, en la medida en que
busca la solucion del conflicto antes de acudir a la via procesal o durante el
tramite del proceso, en cuyo caso no se llega al resultado final normal de aquél,
gue es la sentencia. En este dltimo evento, se constituye en una causal de

terminacion anormal del proceso™®”.

(Negrita fuera de Texto)

Evidentemente, la funciébn preventiva de la Conciliacion en el Derecho
Administrativo se diluye, ya que en la mayoria de los casos es improbable que
sea totalmente reparada la parte afectada. Para citar a manera de ejemplos, no
es reparable de ninguna manera la pérdida de la calidad de vida de la persona
que por afios un Acto Administrativo le neg6 el reconocimiento de su Pension,
el buen nombre y la pérdida de oportunidades de un Consorcio o Empresa
afectada dentro de un Proceso Contractual y alin menos cuando se trata de
Asuntos que tocan la integridad del ser humano como en los Procesos de
Responsabilidad Médica o de Reparacién Directa.

La Camara de Comercio ha definido los Mecanismos de Solucion de Conflictos
(MASC) como las:

“‘herramientas de la administracion de justicia, que buscan resolver las
controversias amigablemente, procurando que la relacion entre las partes no se

deteriore®®”.

9 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-160 de 1999. Magistrado Ponente: Antonio Barrera
Carbonell.

20 Camara de Comercio de Bogota. “COLECCION METODOS ALTERNOS PARA LA
SOLUCION DE CONTROVERSIAS”. Bogota. 1997.
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Sin embargo, y como vimos anteriormente al citar ejemplos, es poco probable
que el restablecimiento de las sanas relaciones entre el Administrado afectado y
la Administracion logre darse, una vez mas por la indisposicion de las partes
ante la afectacion generada por un lado; vy por el otro, ante la cuantia e
importancia de las pretensiones invocadas por el posible demandante. De esa
manera, no podemos decir como si se da en otros casos, que una Conciliacion

en administrativo produzca un resultado “Gana-Gana” entre las partes.

Sumandose a los anteriores presupuestos es decir, de la gravedad de los
asuntos a tratar y la imposibilidad de obtener un resultado en el que todas las

partes ganen debemos tener en cuenta que:

“La razon de existir mecanismos de solucion de controversias es, aunque
parezca de Perogrullo, porque existen conflictos. Lo que entrafia este
planteamiento, es identificar el género de controversia que pueda ser objeto de
uno de estos mecanismos, pues en el mundo del diario discurrir de las
actividades entre las personas, se encuentran situaciones que pueden consistir
en simples divergencias 0 que representen negociaciones o interactuaciones,
entre quienes estan involucrados, de los que se anticipa o se advierte, tendran
buen suceso sin la intervencion de terceras personas y la aplicacion de

mecanismos que a ello conduzcan??”.

Como sefiala la autora anteriormente citada, la naturaleza de los casos que se
van a tratar nos advierte a priori si podemos esperar un resultado afortunado o
no de la Conciliacion. Ahora bien, siendo encontrados previamente argumentos

en relacion con la naturaleza de los asuntos a tratar que nos prevengan sobre

21 OSORIO VILLEGAS, Angélica Maria (2002). "CONCILIACION MECANISMO ALTERNATIVO
DE SOLUCION DE CONFLICTOS POR EXCELENCIA" Universidad Pontificia Javeriana.
Bogota D.C. p.42.
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un infortunado resultado, no es descabellado afirmar que el Requisito de
Procedibilidad en asuntos Administrativos sera ineficaz.

En éste punto debemos hacer especial énfasis en el principio, apenas logico,
que en la Conciliacién son las partes quienes tienen el papel protagénico o
como sefiala Mireya Uribe Motta en su trabajo de Proyecto de Grado:

“En la conciliacién las partes deben colaborar para producir la solucion del
conflicto y, por esa razén, las partes controlan todo el tiempo el proceso y sus
resultados. Pueden solicitar un plazo para una nueva reunion, discutir las
propuestas de la otra parte o del conciliador, propone algunas formas de

solucionar el problema, consultar con sus asesores, amigos, parientes®””.

En éste orden de ideas, es fundamental que las partes se encuentren en un
plano de igualdad pleno a la hora de sentarse a discutir las posibles formulas de

Conciliacién, Principio el cual ha sido defendido por la Ley.

Pese a ello, advertimos que esta realidad legal, al ser una de las partes el
Estado con todo su poder, no puede ser plenamente realizada ya que se crea
una sensacion de inferioridad para la contraparte que no permite la fluidez para

construirse el acuerdo.

En efecto, la desigualdad de las partes si bien es inexistente para la
Legislacion, si esta presente en la psique de las partes tal y como afirma en su

trabajo Carlos Melo Santos al expresar que:

°2 URIBE MOTTA, Mireya (2004). "EFICACIA DE LA CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN
DERECHO, COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD EN ASUNTOS DE FAMILIA: FUNCION
SOCIAL DE LA LEY 640 DE 2001". Universidad Industrial de Santander. Bucaramanga. p.84.
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“‘En el ambito de la conciliacion en el derecho administrativo no puede
entenderse que las relaciones juridicas entre el Estado y los particulares se
desarrollan en un plano de igualdad. Al contrario, nada mas distante a la
concepcion de la conciliacion que la mentalidad de una de las partes de sentirse
superior a la otra, concepcion que constituye un obstaculo para el buen

desarrollo y éxito de la conciliacion®”.

De esta manera podemos afirmar por una parte que si bien la Conciliacion y en
general “Los mecanismos alternativos de solucion de conflictos han surgido no
solo como respuesta a un aparato judicial congestionado por la cantidad de
asuntos sin resolver y por la tendencia que tiene el pais a judicializar todas las
controversias, sino porque estos proporcionan un acuerdo que es elaborado por
las mismas partes, en el cual se han oido previamente los intereses y posicion

de estas®”

al aterrizar éste principio a la realidad, se encuentra que la parte
demandada cuenta, tal y como fue establecido por la Ley con un Comité de
Conciliaciéon, el cual es un 6rgano asesor en la toma de decisiones, lo que
incide sobre la aceptacién o no de la conciliacion.

En éste punto se rompe claramente el Principio de Igualdad entre las partes,
toda vez que la contraparte demandante cuenta generalmente con sélo un

abogado.

Volviendo a retomar la Conciliacion vista desde un enfoque sociologico,
encontramos que dentro de la investigacion de Mireya Uribe Motta se afirma al

definirla que:

23 MELO SANTOS, Juan Carlos (2001). "CONCILIACION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA".
Pontificia Universidad Javeriana. Bogot4 D.C. p.33.

24 OSORIO VILLEGAS, Angélica Maria (2002). "CONCILIACION MECANISMO ALTERNATIVO
DE SOLUCION DE CONFLICTOS POR EXCELENCIA" Universidad Pontificia Javeriana.
Bogota D.C. p.49.
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“‘De esta manera la conciliacion debe contribuir a llenar de contenido social el
derecho, pues no podemos desconocer que el proceso judicial toma segmentos
del conflicto y los demarca en una norma para decidirlos, mientras que la
conciliacion cumple mas una funcion social, integradora de nuestra sociedad,
toda vez que entra al interior, al trasfondo del verdadero conflicto no se queda
en lo evidente, lo integra desde sus origenes, aspecto de gran importancia
especialmente en un pais que como el nuestro social y politicamente
fragmentado.

Por otra parte busca la conciliacién recuperar en los miembros de la comunidad
la responsabilidad en el cumplimiento de sus compromisos, el poder de la

palabra®”.

Tal afirmacion en el tipo de Conciliacién que nos ocupa, es decir, la funcién del
Conciliador de entrafiar sobre el fondo del conflicto llegando mas alla de lo que
las normas le sefalan, no podria estar mas alejado de la realidad. En efecto, la
funcion del Procurador esta perfectamente reglada y se enmarca dentro de lo
que sefala la Ley 1285 de 2009 y los Decretos Reglamentarios y lo que se

obtenga del sustento probatorio.

La Conciliacion es por tanto, estrechamente reglada, al punto que los acuerdos
a que se lleguen deben ser posteriormente aprobados por el Juez
Administrativo Competente, dejando de lado de tal manera los elementos

socioldgicos que se le pudiesen endilgar a esta.

%% Uribe Motta, Mireya (2004). "EFICACIA DE LA CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN

DERECHO, COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD EN ASUNTOS DE FAMILIA: FUNCION
SOCIAL DE LA LEY 640 DE 2001". Universidad Industrial de Santander. Bucaramanga. p.16.
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Finalmente, encontramos como otro mas de los obstaculos para que las
Conciliaciones en Administrativo vistas como de Obligatorio cumplimiento al ser
un Requisito de Procedibilidad, el temor de los Agentes del Estado a que un
acuerdo se concrete. Debe recordarse que la conciliacion no extingue la
responsabilidad patrimonial del servidor publico cuando el dafio se haya

producido por su conducta dolosa o gravemente culposa.

Lo anterior, encuentra su soporte en el articulo 90 de la Constitucion Politica el

cual establece que:

“El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accion o la omision de las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de
tales dafios, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente
culposa de un agente suyo, aquel debera repetir contra éste.”

Sabiamente ha sefialado el Consejo de Estado al pronunciarse sobre la

naturaleza de la Conciliacion que:

“...) la posibilidad de disponer de los intereses estatales debe ajustarse a la
solucion juridica prevista en el ordenamiento vigente y debe obedecer al
principio segun el cual el Estado no puede reconocer por via de la
conciliacion liberalidades. Lo expuesto significa que la conciliacion en el
derecho administrativo debe estar precedida de un estudio juridico comprensivo
de las normas juridicas y de la doctrina y jurisprudencia aplicables al caso.
Segun lo expresa el profesor Juan Carlos Henao Pérez, "El criterio para

determinar qué proceso debe estar 0 no en la jurisdiccion es su claridad legal.
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Es decir, que si juridicamente la entidad observa que asiste razén a su
contraparte, y que dicha razon es avalada por el ordenamiento juridico y por la
jurisprudencia, no tiene sentido provocar un proceso o insistir en él (...)**".

(Negrita fuera de texto)

Por lo tanto, consideramos como improbable que estos presupuestos se den ya
gue en la mayoria de los casos no se logra que una de las partes llegue a la
certidumbre de que a su contraparte le asiste la razén. Mas aun, cuando del

Proceso Administrativo se derivan consecuencias patrimoniales.

En efecto, como se sefiala en el Proyecto de Grado: Conciliacion

Administrativa:

“Es de la esencia de toda conciliacién administrativa que una de las partes sea
la Administracién Pdublica, razén por la cual la solucibn de éste tipo de
conflictos, que siempre llevard envuelta una pretension econdmica por

satisfacer, afectara el patrimonio publico™’.

Son grandes los intereses en juego que pueden derivarse de un Proceso en lo
Contencioso Administrativo, ya que se ve afectado el erario y en ciertos casos,
importantes intereses del Estado.

A esto se suma el temor de los Servidores Publicos a la hora de tomar una

decision en esta etapa previa. En efecto:

%6 CONSEJO DE ESTADO, Seccién Tercera, Auto del 30 de septiembre de 1999, C.P.: Ricardo
Hoyos Duque, Rad. 16251.

2 MELO SANTOS, Juan Carlos (2001). "CONCILIACION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA".
Pontificia Universidad Javeriana. Bogota D.C. p.26.
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“Es comun encontrar en los servidores publicos la mentalidad segun la cual es
preferible esperar la decision de la sentencia judicial que conciliar, con el fin de
no comprometer el dinero publico a su cargo y evitar correr riesgos politicos. Sin
embargo, es precisamente a través de la conciliacion que se logra una
reduccion en el monto de la obligacion a cargo del Estado, lo cual beneficia el
presupuesto publico. Cuando se impide la conciliacién, siendo ésta procedente,
se prolongaria innecesaria y onerosamente la responsabilidad del ente

publico®”.

Por lo tanto, encontramos que la Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad
ante los Procuradores delegados en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
segun la Ley 1285 de 2009 en Bucaramanga resultaria ineficaz. Ante éste
panorama nos sumamos a la Tesis planteada por el Dr. Rafael Bernal Gutiérrez,
la cual aboga por la generacion de programas para el corto, mediano y largo
plazo, con una estrategia sostenida de informacion y formacion que invite a
utilizar la figura y hacerla eficaz y eficiente. A manera de propuesta formulamos
el desarrollo de ésta labor en cabeza del Ministerio del Interior y de Justicia
tanto para las Entidades Publicas como los usuarios del sistema judicial, que
conseguiria un mayor numero de Audiencias de Conciliaciébn que terminen en

acuerdo; y por tanto, harian de éstas un mecanismo mas eficaz.

5. HIPOTESIS CENTRAL DEL TRABAJO

8 MELO SANTOS, Juan Carlos (2001). "CONCILIACION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA".
Pontificia Universidad Javeriana. Bogota D.C. p.34.
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HIPOTESIS

Consideramos como Hipétesis central de nuestro trabajo la Ineficacia® de la
Conciliacion ante los Procuradores Delegados en los Contencioso
Administrativo como requisito de Procedibilidad exigido por la Ley 1285 de
2009, fundamentandonos en las particularidades de los litigios en lo

Contencioso Administrativo y las premisas ya planteadas en el Marco Tedrico.

6. CONTEXTUALIZACION DE LA INVESTIGACION

Nuestra investigacion sera realizada ante las Procuradurias Delegadas en lo
Contencioso Administrativo del Circuito de Bucaramanga.

La Procuraduria como 6rgano encargado de “Vigilar el cumplimiento de la
Constitucion y la Ley, (...), el respeto de los deberes ciudadanos y proteger el
patrimonio publico,” a través de sus funciones Delegadas ante lo Contencioso
Administrativo, es el 6rgano encargado de dirigir liboremente el tramite de la
conciliacién guiado por los principios de imparcialidad, equidad, justicia y
legalidad y deberd jugar un papel activo en la proposicion de férmulas de
acuerdo.

El agente del Ministerio Publico tiene la facultad de solicitar que se alleguen
nuevas pruebas o se complementen las presentadas cuando lo considere
conveniente.

El procurador judicial debe remitir al juez o tribunal administrativo competente
las actas contentivas de conciliaciones judiciales a mas tardar dentro de los tres
(3) dias siguientes a la celebracion de la audiencia, a fin de que se verifique el
respectivo control y se apruebe o impruebe el acuerdo al que llegaron las

partes.

*° Entendiendo Ineficacia como la “Falta de capacidad de lograr el efecto que se desea o0 se espera,” que
en éste caso seria la falta de Acuerdo entre las partes dentro de la Audiencia de Conciliacion ante el
Procurador Competente.
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7. METODOLOGIA

Dentro de la presente investigacién socio-juridica seran consultadas las normas
pertinentes respecto al Mecanismo de la Conciliacion y en especial la Ley 23
de 1991, la Ley 446 de 1.998 y principalmente la Ley 1285 de 2009 y su
Decreto Reglamentario 1716 de 2009, Sentencias de la Corte Constitucional y
el Consejo de Estado en lo que sea pertinente y la doctrina de los mas
reconocidos Tratadistas que se han pronunciado sobre el tema.

Como fuentes secundarias de nuestra investigacion, acudiremos a las
Procuradurias Delegadas del Circuito de Bucaramanga para asi obtener la
informacion y estadisticas pertinentes para dar respuesta al Problema Juridico

El enfoque metodoldgico que sera empleado dentro de nuestra investigacion es
de caracter descriptivo, toda vez que la presente investigacion hace referencia
a un estudio en el que se registra una amplia variedad de caracteristicas de una
situacion referida a un fendmeno o una poblacién determinada (las partes

dentro de un Proceso Administrativo).

A su vez, seran utilizados estudios estadisticos toda vez que, nuestra Tesis
presentara el desarrollo y situacion actual de los procedimientos Conciliatorios
ante los Procuradores Delegados en lo Contencioso Administrativo de
Bucaramanga a partir de la expedicion de la Ley 1285 de 2009 (22 de Enero de
2009).
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La elaboracion del presente Proyecto de Grado sera dividido en cuatro etapas:

La primera de ellas, la cual estd siendo culminada con el presente trabajo
consiste en la Documentacion exhaustiva de todas las Fuentes necesarias para
estructurar de manera adecuada, precisa y clara la Tesis que esgrimimos,
dandole la solidez necesaria para ser defendida a lo largo de nuestra

investigacion.

Una segunda Etapa de nuestro trabajo consiste en la Produccion Intelectual de
nuestra autoria, la cual consiste en elaborar los contenidos sustantivos de
nuestra propuesta en Capitulos que de forma sistematica iremos redactando

con el fin de darle un desarrollo I6gico a la investigacion.

Posteriormente, serd realizada como tercera etapa el trabajo de campo
informativo y estadistico ante las Procuradurias Delegadas del Circuito de
Bucaramanga que nos permitira sustentar nuestras hipotesis y seran la pieza

fundamental de las Conclusiones de éste trabajo.

Como consecuencia directa de la anterior etapa, finalizaremos nuestro trabajo
con el Cotejo de los datos arrojados en nuestro objeto de estudio, los cuales
seran matizados con la informacién previamente recaudada para asi concluir de

manera estructurada nuestro Proyecto de Grado.
Finalmente, estos datos seran analizados en busca de aceptar o rechazar la

hipotesis planteada, ademas de arrojar las conclusiones pertinentes del modelo

aplicado.
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En el Capitulo | de nuestra investigacion que lleva el nombre: establecimiento
del Requisito de Procedibilidad en las Conciliaciones y su Transito Legislativo y
Jurisprudencial hasta la Ley 1285 de 2009 hacemos un estudio pormenorizado
de la Institucion de la Conciliacion conduciendo nuestro estudio desde lo mas
general hasta llegar a lo méas particular, es decir la Legislacion Colombiana
sobre Conciliacion y su establecimiento como Requisito de Procedibilidad. En
éste capitulo dedicamos un aparte especial al estudio del significado de
Requisito de Procedibilidad y sefialamos que a pesar de no llevar tal nombre en
diferentes legislaciones procurando la efectividad de las conciliaciones se ha
querido exigir intentar éste Mecanismo antes de iniciar la Accién que proceda.

La finalidad de éste capitulo como su nombre lo indica es el de hacer un estudio
a lo largo de la historia de los momentos que han permitido que estemos
actualmente en éste complejo estado de la Legislacion sobre Conciliacién
siendo el dltimo cambio legislativo en Colombia el ocurrido en el area de lo

Contencioso Administrativo y que sin tales antecedentes no tendria lugar.

En el Segundo Capitulo: “La Justicia Administrativa, la Experiencia Conciliatoria
en el Derecho Comparado y el Papel de la Procuraduria” hacemos un estudio
de las finalidades del Derecho Administrativo en especial, ante el advenimiento
de la Constitucion Colombiana de 1991 y su modelo de Estado Social y
Democratico de Derecho que debe ser tenido en cuenta para la elaboracion de
un concepto de Justicia Administrativa. A su vez presentamos la informacion
gue encontramos acerca de las Conciliaciones en lo Contencioso Administrativo
tal y como se realizan en diversos paises a manera de estudio de Derecho
Comparado para finalmente entrar a hablar de la Conciliacion Extrajudicial en lo
Contencioso Administrativo existente en Colombia y reglamentada por el
Decreto 1716 de 2009 que establece las funciones de los Procuradores

Delegados en lo Contencioso Administrativos.
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En el Tercer Capitulo: “Problemas en torno a la efectividad de la Conciliacion
como Requisito de Procedibilidad de las Acciones Contencioso Administrativas”
fundamentamos las razones por las que consideramos que la Conciliacion

Previa en lo Contencioso Administrativo no es efectiva.

Finalmente en el Cuarto Capitulo confirmamos que para nuestra area de
estudio, es decir Bucaramanga, nuestra Tesis es valida y por tanto, en el
Capitulo Quinto, al analizar tales resultados presentamos como propuesta para
hacer méas efectiva dicha Conciliacién que el Estado, en cabeza del Ministerio
del Interior y de Justicia promueva medidas de caracter pedagodgico enfocadas
tanto en los Comités de Conciliacion y los Representantes Legales de las
Entidades de Derecho PuUblico como de los usuarios de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa para generar un mayor nivel de animo conciliatorio
ya que no es solo con el establecimiento de la Conciliacién como requisito de

Procedibilidad que se consigue su efectividad.

Antes de terminar esta introduccién queremos reiterar que por ningin motivo,
éste proyecto de grado muestra desprecio por la Conciliacién. Por el contrario,
apreciamos éste mecanismo y en diferentes apartes mostramos el aprecio
hacia esta institucion tan benéfica para el Derecho. Entendemos sin embargo,
que la actividad que el Estado debe realizar para hacer mas efectiva la
Conciliacién no se limita a su establecimiento y que deben buscarse diferentes
herramientas enfocadas en aumentar el nivel de animo conciliatorio de las
partes y con ésta el potencial de la Conciliacion para solucionar los Conflictos
en el area de lo Contencioso Administrativo. Esta es la verdadera finalidad de

nuestro trabajo.
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CAPITULO |
EL ESTABLECIMIENTO DEL REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD EN LAS
CONCILIACIONES Y SU TRANSITO LEGISLATIVO Y JURISPRUDENCIAL
HASTA LA LEY 1285 DE 2009

“La mejor ley, él mas excelente uso, él mas Gtil que haya visto jamas esta en
Holanda. Cuando dos hombres quieren pleitear el uno contra el otro, son
obligados a ir ante el tribunal de los jueces conciliadores, llamados hacedores
de paz. Si las partes llegan con un abogado y un procurador, se hace pronto
retirar a estos Ultimos como se aparta la lefia de un fuego que se quiere
extinguir. Los pacificadores dicen a las partes: sois unos locos por querer gastar
vuestro dinero en haceros mutuamente infelices; nosotros vamos a arreglarnos
sin que os cueste nada. Si el furor por pleitear es sobrado fuerte en esos litigios,
se aplaza para otro dia a fin de que el tiempo suavice los sintomas de la
enfermedad; en seguida los jueces les envian a buscar una segunda, una
tercera; si su locura es incurable, se les permite litigar, como se abandona a la
amputacion de los cirujanos los miembros gangrenados; entonces la justicia
hace su obra”.

Voltaire

ANTECEDENTES GENERALES DE LA CONCILIACION

Consideramos que lo mas apropiado para dar inicio al trabajo investigativo que
nos hemos propuesto desarrollar debe ser, por razones metodoldgicas, partir de
lo mas general de nuestro objeto de investigacion hasta llegar a la Conciliacion
en lo Contencioso Administrativo en si misma y como parte de la Legislacién
Colombiana actual, para que de esta manera tengamos solidas bases para

poder trabajar posteriormente en los asuntos particularisimos que forman parte
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de la misma y que podriamos englobar en éste estadio previo de nuestra
investigacion tal como sefiala el titulo de nuestro Proyecto de Tesis de Grado,
en obtener un acercamiento al papel de los Procuradores Delegados en lo
Contencioso Administrativo de Bucaramanga, tendiente a saber si en ésta
Jurisdiccion el establecimiento del Requisito de Procedibilidad sefialado por la
Ley 1285 de 2009 logra su objetivo, es decir, la obtencion de un numero
considerable de Acuerdos de Conciliacion entre las partes y con ello se debe
considerar el Mecanismo Efectivo; o si por el contrario se requiere de mas
esfuerzos por parte tanto del Estado como de los particulares que recurren a la
Jurisdiccion Administrativa para que se le dote de la Efectividad entendida en

los términos ya sefalados en el acapite introductorio.

Asi pues, nuestro primer interrogante debe ser: Qué es la Conciliacién. Si nos
atenemos a la definicion del Diccionario de la Lengua Espafiola, la accion de
Conciliar consiste en “Componer y ajustar los animos de los que estaban
opuestos entre si”; “Conformar dos o mas proposiciones o doctrinas al parecer
contrarias” y “Granjear o ganar los animos y la benevolencia. Alguna vez se

dice también del odio y aborrecimiento.”

A pesar de que las primeras dos acepciones arrojadas por el Diccionario de la
Real Academia no son extrafias al significado de la Conciliacion en Derecho (ya
que se hace mencion en la primera al animo conciliatorio de las partes y en el
segundo caso a la resolucién de un conflicto mediante un acuerdo que busca
encontrar un punto medio entre dos posturas en conflicto), optamos
preferentemente como definicion de Conciliacion la que trae la Ley 446 de 1998
en su articulo 64 al sefialar que la conciliacién es un “mecanismo de resolucién
de conflictos a través del cual, dos o0 mas personas gestionan por si mismas la
solucion de sus diferencias, con la ayuda de un tercero neutral y calificado,

denominado conciliador.”
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En éste mismo sentido se pronuncia el Dr. Bertin Ramirez en su Cartilla Sobre
Conciliacion Administrativa al sefialar que esta “debe entenderse como un acto
por medio del cual dos o0 més personas gestionan la solucion de sus conflictos

de caracter particular y contenido patrimonial, con la ayuda de un conciliador®.”

De esta manera introducimos al Conciliador, aquel tercero imparcial revestido
de la autoridad que le confiere la Ley o la Costumbre creadora de Derecho para
resolver los conflictos de las partes en disputa. Sefialamos esto Ultimo para
resaltar que la Conciliacion ha estado presente a lo largo de la historia de la
humanidad y que en ningan caso podria atribuirsele a un Sistema Juridico aun
haciendo referencia a uno Continental el ser su gestor, toda vez que desde
tiempos inveterados se han buscado mecanismos pacificos para resolver los

conflictos de la mejor manera para las partes involucradas.

Asi pues, a manera de resumen destacamos los siguientes casos que se han
destacado ya como antecedente histdrico de la Conciliacion que sirvieron de
referente para la actual institucion o bien como modelos que han sabido

mantenerse hasta la actualidad:

En la Antigledad

Encontramos que en Roma, cultura de la cual el mundo Occidental se considera
heredera directa, tuvo especial auge la conciliacibn y algunos tratadistas
atribuyen su origen a figuras como el contrato de transaccién que regia en sus
instituciones. Otros la atribuyen a los mandaderos de paz y avenidores, segun

aparece en el “fuero juzgo” (ley XV titulo | libro I1). La ley de las Xll Tablas “daba

%0 BERTIN RAMIREZ, Luis Edison. Cartilla sobre Conciliacion Administrativa, Instituto de
Estudios del Ministerio Publico, Edit. Imprenta Nacional de Colombia, Bogota, 1999.
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en uno de sus textos fuerza obligatoria a lo que convinieran las partes al ir a
juicio®"”.

En palabras del jurista, politico, filosofo, escritor y orador Romano, Cicerén la
conciliacion resulta benéfica ya que recomendaba que, “habia que alejarse de

los pleitos®?".

En Grecia, durante el periodo clasico, existieron los Tesmotetes, que consistia
en personas que tenian competencia para analizar las causas generadoras del
litigio y con base en dicho andlisis, intentaban acercar a las partes para obtener

un acuerdo por via de transaccion, celebrado por ellas.

En la Edad Media

Durante la Edad Media el pensamiento Occidental fue dominado por el
Cristianismo. Esto debe ser tenido en cuenta ya que las comunidades
religiosas siempre han mediado en las desavenencias de sus feligreses y
durante siglos el sacerdote, ministro o rabino han sido llamados para intervenir
en los conflictos, tanto en materia familiar para resolver problemas de
convivencia y reorganizar sus relaciones, como posteriormente lo hizo el
derecho canénico donde hay noticia que fundados en los pasajes biblicos
ordenaban en todos los casos la procuracion de un arreglo amistoso tendiente a
evitar la litis o si esta habia tenido lugar ya, a darla por terminada. La mediacion
ya aparece en el Nuevo Testamento y se manifiesta en el reconocimiento de

que Pablo se dirigi6 a la congregacion de Corintio, pidiéndoles que no

*! Sentencia de casacién. Bogotd, 15 de diciembre de 1948. Citada por JUNCO VARGAS, José Roberto
(1994) La conciliacidn, aspectos sustanciales y procesales, p. 7-12.

%2 |INSTITUTO SER. Evolucién cuantitativa de justicia, Santa Fe Bogota, 1996. Revista

coyuntura social de Fedesarrollo.
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resolvieran sus desavenencias en el tribunal, sino por personas de la propia

comunidad®.

En los siglos VII a Xll los procedimientos eclesiasticos ordenaban procurar la
reconciliacion de las partes antes de una sentencia judicial, pero esta era una
alternativa facultativa sin que existiera como en las legislaciones de Estado la

imposicion de una figura como Requisito de Procedibilidad.

La influencia de éste modelo de Conciliacibn puede verse presente
posteriormente en el siglo veinte, momento en el cual grupos locales de rabinos
de la colonia judia formaron consejos con este propdésito, los cuales se
extienden a numerosas circunstancias, en el entendido de que se trata de
modelos Conciliatorios que al igual que los planteados pueden llegar a
desarrollarse gracias a la existencia de una comunidad que comparte unos

mismos valores y que pretende solucionar sus conflictos dentro de la misma.

En efecto, mercaderes y gremios comerciales, e incluso el propio crimen
organizado, han generado mecanismos para resolver sus desavenencias sin
recurrir a una autoridad externa; parte de la solucién se encuentra dentro de
subgrupos que con asistencia de personas respetadas por la misma comunidad
establecen reglas de juego e independencia para la solucién. Lo anterior
significa que esta mediacion, al investir a una autoridad personal, cultural o
religiosa, impide conceder la posibilidad de decidir frente a autoridades

estatales.

33 FOLBERG, Jay y TAYLOR, Alison. Mediacién, resolucién de conflictos sin litigio. Noriega
Editores, 1997. P. 22.
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En Asia

En la antigua China, afirmaba el filosofo Confucio que los conflictos se
solucionaban con la “persuasion moral y el acuerdo, y no bajo coaccion®*".

Tal afirmacién podria interpretarse como un rechazo a la existencia de un
tercero investido de autoridad que pusiera a una relacion armoniosa; sin
embargo, es precisamente en este gran imperio donde se sigue ejerciendo por
conducto de comités populares la conciliacibn y existe una importancia
considerable por el respeto a la autodeterminacion y a la mediacion, toda vez

gue se presenten conflictos que no puedan dirimirse de manera directa.

En Japon, también se tiene noticia historica de que tanto en la ley como en las
costumbres, existian las figuras de la conciliacion y la mediacion a cargo de un
lider que tenia la responsabilidad de ayudar a los miembros de la poblacion a
resolver sus desavenencias.

En la actualidad, las leyes y costumbres japonesas se tiende a una solucién de
las desavenencias menos formal, son muy pocos los abogados que ejercen la
profesion en ese pais, pues los conflictos son solucionados por las propias
partes en forma pacifica; por tanto, los mecanismos previos de definicion de
conflictos en este pais oriental, se presentan como una barrera de obstaculos
procesales al acceso del litigio formal y por tanto la preferencia es hacia una

solucion de los conflictos por un mecanismo menos formal.

En Europa

Las instituciones de conciliacion y mediacion de conflictos hicieron presencia en

los imperios del continente Europeo desde hace varios siglos.

** Ibidem. P. 21.
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En el caso de Espafia, a principio del siglo XIX lo introdujo como medida
general en su Carta Politica. En este imperio espafiol existio también un
antecedente dirigido a los corregidores, donde se les ordenaba que evitaran
pleitos a fin de que se encontrara una convergencia amistosa y voluntaria,
utilizando medios persuasivos, para desmontar situaciones irreconciliables y

bajar los animos de los litigantes.

Sin embargo, algunos sitlan en la revolucion inglesa de 1688, con la admision
de la autonomia de la voluntad privada, el verdadero fundamento moderno de la

conciliacién o de la solucion pacifica de conflictos.

De otra parte, hay quienes afirman el origen préximo de la institucién bajo
andlisis en el siglo XVIII, para advertir que esta se generaliz6 y obtuvo su
impulso efectivo con la revolucion francesa. Como antecedente se citan los
escritos de Voltaire, entre otros, la carta de 1745 que es citada en éste capitulo,
donde se hace la apologia de la obligacion de recurrir ante “el tribunal de los
jueces conciliadores”, a quienes con mucha verdad califica como “hacedores de

paz’.

A su vez Francia, en los siglos XVIII Y XIX, la estatuy6 obligatoria como
requisito previo al juicio civil y con un juez distinto al del proceso, mediante Ley
24 de agosto de 1790. Este requisito se conservO en el Codigo de

Procedimiento Civil Francés de 1806.

En Alemania el juez del proceso, en primera instancia, podia servir como
conciliador. La Ley de Enjuiciamiento Civil de 1.855 la registro pero la figura fue
perdiendo prestigio. En los juicios criminales era necesaria interponerla antes
de iniciar la querella o a instancia de parte (articulo 278 de la Ley de

Enjuiciamiento Criminal).
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En Africa

En Africa se solucionaban de manera informal las discrepancias con una junta
de vecinos, en la cual una persona respetada acercaba a las partes para que
llegaran a resolver su situacion. Los grupos familiares eran tan extensos en
estas comunidades, que también se acostumbraba a una solucion por parte del
cabeza de familia.

En América

Encontramos que Estados Unidos ha tenido un desarrollo prolifico en cuanto al
desarrollo de instituciones y mecanismos mediante los cuales las partes
resuelven sus conflictos mediante Conciliaciones. Encontramos que éste
desarrollo se ha visto enriquecido gracias a las aportaciones propias del
fenomeno de la inmigracién. Tal el caso de los chinos que establecieron la
“‘Chinese Benevolent Assosiation”, para resolver conflictos entre miembros de
la comunidad o de la familia utilizando el mecanismo de mediacion. A principio
de los afios veinte (siglo anterior), la comunidad judia norteamericana
establecié también su propio organismo de mediacion; y los primeros cuaqueros
incluyeron los mecanismos de solucion de conflictos -tanto de caracter

comercial, como los maritales- sin concurrir ante los jueces.

Relata la doctrina, por conducto de Folberg y Taylor®®, que el modelo de
mediacion mas conocido en los Estados Unidos proviene de los procedimientos
aplicados para la solucién de conflictos obrero patronales. Sin embargo, no son
solo las desavenencias laborales, sino que las familiares, las disputas entre
vecinos, las derivadas de conflictos sobre el ambiente, constituyeron el
escenario propicio para la aplicacion de las técnicas de mediacion y

conciliacion.

% |bidem. P. 9.

64



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

La década de los sesenta evidencio el fuerte interés de la comunidad
norteamericana por la conciliacion. Se trataba de la época donde eran multiples
las protestas por fendmenos tales como la guerra de Vietnam, la lucha por los
derechos civiles, el levantamiento estudiantil, el fortalecimiento de la conciencia
del consumidor, la irrupcion acerca del papel igualitario de la mujer y el
creciente fendmeno del divorcio, todo lo cual generd conflictos que debian
resolverse ante los tribunales, y por tanto dio origen al bien sabido problema de
la congestion de los despachos judiciales tanto en materia civil como criminal;
también la multitud de expedientes abundd, aun en casos de caracter
domestico.

La congestidon produjo una gran reaccion, por la formalidad, el costo y la lentitud
de los tramites judiciales, ya que de otro lado, el ejercicio exagerado del litigio
desembocé en la busqueda de diferentes alternativas para la solucion de las
diferencias: - Esta el caso de la “Civil Rights Act”, que en el afio de 1964 fundo
“The Community Relations Service”, adscrito al Departamento de Justicia,
cuyo objeto fue auxiliar la mediacion generada por asuntos raciales y de la

comunidad.

Vale la pena destacar que a nivel local, el pais del norte ha desarrollado
abundantes centros de justicia, de vecinos y consejos de comunidad, que
recogian elementos del “comité del buen vecino”, creados por los anos
cincuenta en Polonia. Su conformacion no solo tiene el apoyo de las
comunidades y entidades sin animo de lucro, sino que muchas veces reciben
ayuda del propio gobierno, aunque algunos de los funcionarios deben cobrar
honorarios al prestar el servicio; en todo caso, se trata del interés de colaborar

en resolver los conflictos de las comunidades.
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El departamento de administracion del sistema para la aplicacion de leyes
federales, al implementar medidas tendientes a crear mecanismos
experimentales a fin de sustituir a los tribunales cuando se trata de ofensas
menores, dio lugar a que en el afio de 1980 el Congreso norteamericano
patrocinara en diferentes ciudades centros de mediacién, bajo la tutela del
Departamento de Justicia®.

Actualmente el “Institut for Enviromental Mediation” y el “Center for
Enviromental Conflicts Resolutions”, este ultimo como parte de la
“‘Conservation Foundation” constituyen organismos especializados para la
mediacién en los conflictos que surjan con motivo de la preservacion de
recursos naturales. Otras organizaciones en Estados Unidos proporcionan
servicios para la mediaciébn con motivo de agravios institucionales y aun para
materias especificas como vivienda, servicio de salud, asuntos meédicos y

educativos.

Cabe destacar finalmente, como la Universidad de Harvard se ha ocupado en la
formacién del pensamiento profesional de los procedimientos y la aplicacién de
técnicas para la resolucién de conflictos, los cuales van desde los presentados
entre estados a nivel de amenaza de conflicto internacional, pasando por los
institucionales o interempresariales, hasta llegar a las técnicas de solucién
respecto de los mas variados temas individuales®’.

En cuanto al marco juridico que acompafa en Estados Unidos la solucion de
conflictos, debe advertirse que en esta materia, la parte pragmatica y la

tendencia a la solucion y satisfaccion de las partes prevalece frente a lo que

36 URQUIDI, J. Enrique (1999). Mediacidon. Solucién a conflicto sin litigio. Centro de solucién de
conflictos. México, 1999. p 18.
87 FISHER, Roger; URY, William y PATTON, Bruce (1996). Si... De acuerdo! Grupo Editorial

Norma.

66



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

esta cultura denomina el “retrogradismo legal” de los paises latinos; en efecto,
el énfasis fundamental, desde el punto de vista institucional, apunta a la
definicion de modelos imaginativos que permitan un programa de negociacion,
denominado “por principios”, tal como el desarrollado por la escuela de leyes de
Harvard desde los afos setenta y que fundamentalmente se enfoca a identificar
los puntos bésicos que se refieren a las opciones, los intereses y los criterios,

cuestidon que tiene la mayor importancia para la técnica desarrollada.

Sin embargo debe advertirse que pese a no existir una reglamentacion tan
exhaustiva como la que encontrariamos en un sistema como el colombiano, si
podemos encontrar una clara lista de Principios que reglan el sistema de

mediacién o conciliacion y que podriamos resumir en los siguientes aforismos:

1. Elrespeto a la autodeterminacion, en el cual, cada una de las personas
deciden lo que les conviene y lo mas apropiado para cada situacioén. Se
trata asi de evitar que la persona se vea obligada a aceptar soluciones
gue no satisfagan sus intereses.

2. La imparcialidad, se refiere a la no intromision de intereses o
percepciones propias del mediador o conciliador, sino que la decisién
provenga de las partes.

3. La confidencialidad, puesto que los interesados deben tener la
confianza de saber que no se ventilara el problema en otras esferas y
gue, por el contrario, busca es llegar al fin de este.

4. La competencia, es decir, que quien haga de mediador o conciliador,
tenga toda la preparacion profesional para ello y cuente con las aptitudes

y destrezas necesarias®.

® FEMENIA, Nora. Reforma de la justicia en Latinoamérica y cambio cultural. Nova Southeastern
University.
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En México, no obstante contar con fendmenos de congestion y por tanto de
impunidad, se han realizado ya intentos de mediacion como método de
resolucién de conflictos, con experiencias aisladas como es el caso de los
estados de Sonora y Querétaro, donde existe una estructura y legislacion y el
caso del Distrito Federal, donde los despachos de los abogados se agrupan

para darle cuerpo al instituto mexicano de la mediacion.

Entre las caracteristicas del sistema se tiene que la mediaciéon no se ocupa de
ver a quien le asiste el derecho o la razon o cual va a ser la parte ganadora o
perdedora, sino que busca la mutua satisfaccién de las partes; distinguen entre
el fenédmeno prioritariamente de la conciliacion y la mediacion, siendo esta
Gltima la parte juridica y la primera es netamente psicolégica®®.

En la legislacion de Guatemala, hay una amplia gama de conciliaciéon en
materia civil, laboral, penal y de familia, sin embargo excluye esta posibilidad
en materia contenciosa administrativa. (Resaltamos esto ultimo para hacer
especial énfasis en la exclusibn de esta materia). El decreto 67 de 1995
denominado “ley de arbitraje” introdujo la figura como una alternativa de

solucién de conflictos no judiciales®.

Esta manera de solucionar conflictos ha tomado gran importancia en los paises
latinoamericanos, que se han preocupado por la formacion de textos legales y
la ambientacién social que genera campo para el desarrollo de los mecanismos
alternativos, como via de solucion a los problemas sociales, donde sean sus

propios miembros quienes resuelvan dichas discrepancias.

39 URQUIDI J. Enrique (1999). Mediacion. Solucién a conflicto sin litigio. Centro de solucién de
conflictos. México. P. 24.
0 RIVERA NEUTZE, Antonio Guillermo. Arbitramento y conciliacion, alternativas extrajudiciales

de solucion de conflictos. 2 ed. 2001. p. 192.
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Al respecto se pronuncio el entonces presidente de la Camara de Comercio
Guillermo Fernandez de Soto:

“Argentina, Bolivia, Brasil, Uruguay, Pera, Colombia, Ecuador, Panama, Costa
Rica y Guatemala evidencian dichos movimientos a favor de la conciliacion
planteando reformas especificas en su sistema judicial para facilitar la
incorporacion de los métodos alternativos de solucion de conflictos como una
practica corriente de la vida social. Lo anterior se traduce en un esquema de
cambio y fortalecimiento de métodos que concebidos como alternativa juridica,
faciliten el acceso de las personas a la justicia comprometiendo su participacion
en las soluciones e iniciando un cambio de mentalidad tanto en la ciudadania
en general, como en los diferentes tipos de profesionales involucrados en la

tematica™.

La Conciliacién en el Derecho Internacional

Podemos constatar el ritmo vertiginoso de los marcos legales sobre conciliacion
al punto de haber irrumpido el campo de los organismos supranacionales. Es el
caso de la Union Europea, UE, en la cual la Conciliacion esta regulada por un
tratado que establece tres instancias de menor a mayor gravedad mediante
consulta, buenos oficios y grupos especiales; agotado el procedimiento de la
consulta, que es el mecanismo donde un pais afectado formula a otro, en
términos perentorios, su posicidn, para que sea resuelta en no mas de treinta
dias; agotado este procedimiento, las partes pueden utilizar buenos oficios por
el mecanismo de la mediacion o conciliacion; finalmente, los grupos especiales
estan conformados por personas de reconocida reputacion y competentes en la
resolucion de conflictos internacionales. Existe un 6rgano permanente de

apelacion que cuenta con sesenta dias para tomar una determinacion final.

*1 FERNANDEZ DE SOTO, Guillermo. Prologo Mejor conciliemos!. Bogota: Camara de

Comercio, 1997.
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Los ministros de justicia de los miembros de la Unién Europea, en el afio 2000
acordaron el desarrollo de métodos alternativos de solucion de conflictos bajo la
ley civil y comercial. Los centros de estudios militares y estratégicos de algunos
paises también poseen programas de investigacion en el campo de la
resolucion de conflictos. Algunos ejemplos son el Colegio de la Guerra y la

Universidad Militar de Estados Unidos.

La Conciliacion ha tenido tan buena acogida por parte de los Organismos
Internacionales que la UNESCO proclamé el afio 2000 como afio internacional
de la cultura de Paz y explicitdé la necesidad de desarrollar politicas culturales

de prevencioén y solucion de conflictos.

De esta manera queda claro que la figura Conciliatoria en la cual es un tercero
imparcial el encargado de resolver los conflictos de intereses presentados por
las partes ha sido un Mecanismo de solucion de conflictos que ha sabido
valorarse en diferentes culturas y momentos histéricos de la humanidad aln
pese a que su reglamentacién no sea homogénea en sus solemnidades y en los
asuntos que hayan podido ser denominados como “Conciliables” por cada uno

de los Sistemas Juridicos anteriormente sefalados.

Ciertamente, esta posibilidad ha existido de alguna u otra manera ya que tiene
la deseable ventaja de evitar recurrir a la funcién de Estado ejercida por la
jurisdiccién establecida mediante jueces y magistrados, existiendo una
economia de esfuerzos estatales, pero sobretodo, creando un espacio de
solucion pacifica entre partes encontradas, que ademas impide o anticipa la no

generacion de efectos multiplicados.
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CONCEPTO DE REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD EN LA CONCILIACION

“Los hombres se cansan antes de dormir, de amar, de cantar y de bailar
gue de hacer la guerra”.
Homero

Como vimos anteriormente, la Conciliacion ha sido considerada como una de
las formas de dar por terminados los conflictos sin recurrir al aparato judicial. Si
a esto agregamos las ventajas propias de la Conciliacion tales como su
Eficiencia, Flexibilidad Procedimental y la Confidencialidad de ésta misma, se
podria llegar a afirmar que la Conciliacibn deberia ser el mecanismo por

excelencia para solucionar los conflictos.

Advirtiendo muy seguramente que los alcances de las ventajas de la
Conciliaciéon frente a las partes y frente al Sistema de Administracién Judicial
como un conjunto serian practicamente imperceptibles si la utilizacion del
mecanismo quedase al arbitrio exclusivo de la Autonomia de la Voluntad de las
Partes, muchos sistemas Juridicos convirtieron a la Conciliacién en los asuntos
gue consideraron claves, en Requisito de Procedibilidad; esto es, que las partes
dentro del conflicto deben intentar la realizacion de una Conciliacion en el
asunto en gque se exija esto, antes de ponerlo en conocimiento al Juez

Competente.

Desde la Edad Media podemos encontrar un antecedente de lo que es un
Requisito de Procedibilidad en las Conciliaciones. En dicha época la
Conciliacion era utilizada para resolver las controversias entre intereses de
gremios, mercaderes y gitanos. En esta época el Cddigo Manuelino de 1521 de
Portugal estatuye la conciliacion como requisito previo a la presentacion de la

demanda.
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La revolucién Francesa por su parte, habia ordenado la prohibicion de admitir
demanda civil sin el previo trAmite de conciliacién*. En el Cédigo de

Procedimiento Civil de 1806, fue conservada la conciliacion obligatoria.

El anteproyecto del Cdédigo Procesal Civil modelo para Iberoamérica,
recomendo la creacion de una audiencia preliminar, donde las partes tuvieran la
oportunidad de intentar solucionar su problema, conciliando las diferencias y

evitando de esta manera el litigio o para limitarlo.

En la Espafia del Siglo XIX, ademas de disposiciones especiales en materia
mercantil, tales como las previstas en las ordenanzas de Bilbao, donde se
exigié como requisito obligatorio que los consules llamaran a los interesados a
proponer transaccién entre los mismos, previo a la autorizacion de un tramite de
juicio; lo propio ocurrié con las autoridades de marina que fueron investidas de
la obligacién de citar “a los matriculados o aforados para avenirlos™.

Finalmente los alcaldes debian presidir los juicios llamados de conciliacién
como requisito previo para iniciar un juicio, imponiéndose como obligatorio,
segun la “ley de enjuiciamiento civil” de 1855, competencias que posteriormente

fueron deferidas a los jueces de paz.

La Constitucion Politica de la Monarquia Espafiola que rigio en Guatemala
antes de la independencia, confiri6 al alcalde municipal en el articulo 282,
funciones de conciliador para controversias relacionadas con negocios civiles o

por injurias y como requisito previo a la demanda.

42 Ley del 24 de Agosto de 1790.
3 Junco VARGAS, José Roberto (1994) La conciliacion, aspectos sustanciales y procesales.

2 ed. Ediciones Juridicas Radar, P. 8.
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Por su parte, en Colombia, la Corte Constitucional hace un andlisis exhaustivo
de los fines de la conciliacién como requisito de Procedibilidad*.

En su analisis sefiala que el Requisito de Procedibilidad se ajusta a la Carta
Politica en los siguientes términos:

“Varios son los fines que se pretende alcanzar con la conciliacion prejudicial
obligatoria, a saber: (i) garantizar el acceso a la justicia; (ii) promover la
participacion de los individuos en la solucion de sus disputas; (iii) estimular la
convivencia pacifica; (iv) facilitar la solucion de los conflictos sin dilaciones
injustificadas; y (v) descongestionar los despachos judiciales.

En primer lugar, la conciliacién es un mecanismo de acceso a la administracion
de justicia. No solo por las razones mencionada cuando se aludié a las “olas”
del movimiento de reformas sobre acceso a la administracion de justicia, sino al
propio tenor de lo dispuesto en el articulo 116 de la Constitucién Politica, segun
el cual, los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcién de
administrar justicia. Esto se cumple no so6lo cuando los particulares actian
como conciliadores, sino también cuando las partes en conflicto negocian sin la
intervencién de un tercero y llegan a un acuerdo, como quiera que en ese
evento también se administra justicia a través de la autocomposicion.

(...) En segundo lugar, la conciliacion promueve la participacion de los
particulares en la solucion de controversias, bien sea como conciliadores, o
como gestores de la resolucion de sus propios conflictos. Por ello se ha
calificado la conciliacion como mecanismo de autocomposicion. Esta finalidad
resulta compatible con lo establecido por el articulo 2° de la Constitucion
Politica que sefala uno de los fines esenciales del Estado facilitar la
participacion de todos en las decisiones que los afectan. Como quiera que el
papel del conciliador no es el de imponer una solucion ni sustituir a las partes

en la resolucion del conflicto, la conciliacion constituye precisamente una

* Corte Constitucional. Sentencia C- 1195 de 1992. MP. Marco Gerardo Monroy Cabra
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importante via para propiciar la busqueda de soluciones consensuales y para
promover la participacion de los individuos en el manejo de sus propios
problemas.

En tercer lugar, la conciliacion contribuye a la consecucion de la convivencia
pacifica, uno de los fines esenciales del Estado (articulo 2). El hecho de que a
través de la conciliacion sean las partes, con el apoyo de un conciliador, las que
busquen férmulas de acuerdo para la solucién de un conflicto, constituye una
clara revelacion de su virtud moderadora de las relaciones de los conflictos,
allanando un camino para que las disputas entre individuos se resuelvan por la
via del acuerdo. Ademas, la conciliacién estimula el dialogo, reduce la cultura
adversarial y elimina la agudizacion del conflicto como consecuencia del litigio.
En cuarto lugar, la conciliacion favorece la realizacion del debido proceso
(articulo 29), en la medida que reduce el riesgo de dilaciones injustificadas en la
resolucién del conflicto. Tan como lo ha reconocido la abundante jurisprudencia
de esta Corporacion, el debido proceso involucra, amén de otras prerrogativas
ampliamente analizadas,. El derecho a recibir una pronta y cumplida justicia... y
como quiera que la o conciliacion prejudicial ofrece, precisamente, una
oportunidad para resolver el conflicto de manera expedita, rapida y sin
dilaciones, desarrolla el mandato establecido por la Carta en su articulo 29.

En quinto lugar, la conciliacion repercute de manera directa en la efectividad de
la prestacion del servicio publico de administracion de justicia, al contribuir a la
descongestion de los despachos judiciales. En efecto, visto que los particulares
se ven compelidos por la ley no a conciliar, pero si a intentar una formula de
arreglo al conflicto por fuera de los estrados judiciales, la audiencia de
conciliacion ofrece un espacio de didlogo que puede transformar la relacion
entre las partes y su propia vision del conflicto, lo que contribuye a reducir la

cultura litigiosa aun en el evento en que éstas decidan no conciliar...
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De lo anterior podemos concluir que para la Corte Constitucional, el
establecimiento de la Conciliacion como Requisito de Procedibilidad no sélo es
aprobado en tanto cumple con las Finalidades del Estado, sino que no
encuentra que con el desarrollo de la misma se vean afectados los Derechos y

Garantias que tienen las partes en conflicto.

Pese a ello, que la Conciliacion hubiese pasado a ser una exigencia que hace el
Estado a los particulares ha sido también a lo largo de la historia objeto de
criticas, ya sea porque algunos consideran que la creacién de éste requisito
representa un exceso por parte del Estado en sus competencias o bien porque
aseveran que la exigencia del desarrollo de la misma perjudica los intereses de

las partes.

Bentham, por ejemplo, con el siguiente texto al referirse al acto de la
conciliacion se opone al establecimiento de la misma como un Requisito de
Procedibilidad:

“La conciliacién envuelve para uno de los que transigen la renuncia de parte de
su derecho a favor del otro, y como el Estado no debe procurar transacciones
en materia de justicia, sino que esta se cumpla en toda su extension y sin
sacrificio alguno, no puede prohijar un acto por el cual, si resulta conciliacion,
necesariamente ha de haber sacrificio de justicia por parte de alguno de los
litigantes. La conciliacion es un mercado en el que gana mas quien mas

regatea®”

Otras criticas se limitaron a sefialar que debe haber condiciones en el sentido
de que la conciliacion debe ser voluntaria, no obligatoria y que el juez o la

autoridad conciliadora sea distinta de aquella que ha de fallar el litigio, en caso

% JuNCOo VARGAS, José Roberto (1994) La conciliacion, aspectos sustanciales y procesales.

2 ed. Ediciones Juridicas Radar, P. 9.
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de que este tenga lugar. Sobre esta materia encontramos al mismo Bentham,
Bellot, Boncene y Meyer como partidarios de que el acto conciliatorio sea
voluntario para los litigantes pudiendo quedar en libertad de acudir a €él, segun
Su conveniencia o0 provecho, pero que no se exija como requisito o tramite

previo que resulte engorroso.

Esta posicion de tratadistas y filosofos tuvo inmediata respuesta en el Cédigo
Ginebrino (1819), que concibié el acto conciliatorio, voluntario, y no como venia
aplicandose, “una especie de pasaporte para poder ingresar al templo de la
justicia” segun M. Bellot, autor del mencionado Cdédigo: “pasaporte que se toma
como una formalidad del procedimiento sin que ninguno de los litigantes

46n

tenga el menor animo de transigir sus diferencias™", con lo cual excluyo el

requisito de Procedibilidad.

MARCO CONSTITUCIONAL

En el momento que fue convocada la Asamblea Nacional Constituyente del 91,
una de las consideraciones que se hacia evidente entre quienes tenian la
responsabilidad de buscar una salida al retraso e ineficiencia del aparato judicial
y por tanto para combatir la impunidad, era el fortalecimiento de figuras

alternativas y participativas.

Por tal razon la Constitucion Politica de Colombia de 1991 establecié formas de
desjudicializacion de los conflictos, buscando que sean las mismas partes
involucradas en ellos quienes encuentren alternativas sin tener que acudir a la
jurisdiccion y asi la solucion del suyo sea integral; porque mas que una simple
descongestion de despachos judiciales, o que busca la Carta es que las

personas mismas sean quienes planteen vias de acuerdo para dar terminacién

%% |bidem, P. 8.
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a sus conflictos, proponiendo férmulas y llegando a acuerdos, lo cual legitima el
resultado al que se llegue e impedir la generacion de mayores discrepancias,
precisamente por ausencia de una solucion.

Reviste de gran importancia para nuestro sistema juridico que con la
Constitucion de 1991 por primera vez se dio un fenémeno de
institucionalizacion en la propia Carta Politica de estos mecanismos
alternativos, lo cual significa que hay una fundamentacion del mas alto nivel del
marco juridico en Colombia, el que garantiza la solidez de las soluciones que

dichos instrumentos orientan y definen.

La Constitucion Politica de Colombia consagra claramente el establecimiento de
Mecanismos Alternativos de Solucion de Conflictos en los incisos 3° y 4° del
articulo 116, al sefialar que:

“Excepcionalmente la ley podra atribuir funcién jurisdiccional en materias
precisas a determinadas autoridades administrativas. Sin embargo no les sera
permitido adelantar la instruccion de sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcién de
administrar justicia en la condicion de conciliadores o en la de arbitros
habilitados por las partes para proferir fallos en derecho o en equidad, en los

términos que determine la ley.”

De lo anterior se desprende que la Carta Politica autoriza a los particulares para
desarrollar la funciéon de administrar justicia transitoriamente, de acuerdo con lo
gue determine la ley, en calidad de conciliadores o arbitros pudiendo proferir
fallos en derecho o en equidad. Esta transitoriedad debe entenderse, como
bien ha sabido explicar la Corte Constitucionalidad, a que el papel del
Conciliador esta limitado por el tiempo que fije la ley para cada conciliacién
agotandose asi el Requisito de Procedibilidad y que por tanto, no podria asumir

permanentemente las funciones jurisdiccionales.
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El articulo 116 de la Constitucion Nacional sirvié de fundamento para desarrollar
el tema relacionado con la conciliacibn como mecanismo alternativo para la
solucion de los conflictos. La materia contencioso administrativa también quedo,
como era lo obvio, cubierta con los beneficios de dicho instrumento de solucion,
cuyo uso se ha venido incrementando en los Ultimos afios en los casos en que
la administracion esta obligada a responder patrimonialmente por diferentes

motivos.

La Corte Constitucional sefal6 en sentencia del 17 de marzo de 1999 que:

“La conciliacion es una institucion en virtud de la cual se persigue un interés
publico. Mediante la solucion negociada de un conflicto juridico entre partes,
con la intervencion de un funcionario estatal, perteneciente a la rama judicial o a

la administracion, y excepcionalmente de particulares*’.”

Aparte del mencionado articulo 116 y varios otros que fundamentan los
mecanismos alternativos, debe destacarse también al articulo 5°. Transitorio,
que otorgd al Presidente de la Republica facultades extraordinarias dentro de
las cuales se encuentra la de expedir normas temporales para descongestionar
los despachos judiciales. Este fundamento dio lugar a la expedicion del Decreto
2651 el 25 de noviembre de 1991*® | donde se precis6 dicho objeto y el cual
previamente fue sometido a la aprobacion por la Comision Legislativa, creada a
la sazén para darle vigor a las facultades especiales legislativas previstas por el
constituyente en forma transitoria.

Hay que advertir que meses atras se habia expedido la ley 23 de 1991 que ya
trataba sobre la descongestion de los despachos judiciales y el mecanismo de

la Conciliaciéon y este decreto no derogd estas disposiciones esta ley y por el

4 Corte Constitucional. Sentencia C-160 de 1999. MP. Antonio Barrera Carbonell.

“8 DIARIO OFICIAL 40177 del 25 de noviembre de 1991.
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contrario tuvo el propésito de reemplazar o complementar la normatividad, y
apenas suspendi6é la vigencia de varias normas, de tal manera que, con la

expresion del tratadista Hernan Fabio Lopez Blanco:

“Estas normas quedaron en un estado de latencia, pues de haber expirado el

decreto 2651 de 1991, volverian a recobrar su operancia®®”.

Con esto podemos finalizar éste apartado diciendo que la Conciliacion es
aprobada expresamente por la Constituciéon Politica de Colombia y que se
fundamenta en el Articulo 16 y otros Articulos tales como el 2° (Fines del
Estado) y Derechos y Garantias tales como la del Debido Proceso y el Acceso a

la Justicia.

4 LoPEZ BLANCO, Hernan Fabio. Ley 446 de 1998. Bogota: Dupré Editores, 1998. p. 16.
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BREVE ANALISIS DE LA LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA
COLOMBIANA RESPECTO A LA CONCILIACION Y EL REQUISITO DE
PROCEDIBILIDAD EN ESTA, EN LAS JURISDICCIONES DIFERENTES A LA
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

"El didlogo, basado en soélidas leyes morales, facilita la solucién de los conflictos
y favorece el respeto de la vida, de toda vida humana. Por ello, el recurso a las
armas para dirimir las controversias representa siempre una derrota de la razon
y de la humanidad"

Juan Pablo Il

Para el tratadista Hernan Fabio Lopez habria sido la expedicion de la Ley 13 de
1825 la precursora de la figura de la Conciliacibn como Requisito de
Procedibilidad en Colombia, basandose en la siguiente referencia que hace de
la misma:

“... ningan proceso contencioso civil se tramitara sin que previamente se haya
intentado el medio de conciliacion ante uno de los alcaldes municipales o

parroquiales®”.

Otra noticia que se tiene de esta figura para la época en el pais data de 1834°*,
cuando el Presidente de la Republica Francisco de Paula Santander emitié una
norma que se referia a la resolucion de los conflictos por via amigable.

De otra parte, en Colombia se asumi6 dentro del Cédigo Civil la teoria de que
solo cuando la ley reconoce al individuo la soberania para regular sus derechos

y obligaciones, en el marco de su autonomia, siempre con observancia del

%) oPEZ BLANCO, Hernan Fabio. Comentarios al decreto de descongestion de justicia. ABC
Editores. 1992. p. 7.
! AMBITO JURIDICO. Se fortalece la conciliacion. Bogota: 6 - 9 de agosto de 2001, p. 11.
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orden publico y las buenas costumbres, debe entenderse involucrado el
mecanismo de solucion de conflictos, y estos principios precisamente estan
consignados en el articulo 25 del Cddigo Civil Colombiano, copia del codigo
Civil Francés de 1804, version de don Andrés Bello, segun el cual “Pueden
renunciarse los derechos conferidos por las leyes, con tal de que solo miren al
interés individual del renunciante y que no esté prohibida su renuncia”.

Esta norma debe estar en concordancia, segln lo expresa la doctrina®?, con el
articulo 16 de la misma obra, de acuerdo con la cual, no pueden derogarse por
convenios particulares, en cuya observancia estan interesados el orden publico
y las buenas costumbre y que en materia contractual encuentra su auténtica
expresion en el articulo 1602 ibidem, segun el cual, el contrato validamente
celebrado constituye ley para las partes y solo puede ser invalidado por el

consentimiento mutuo o por causa legal.

En materia Civil cabe a su vez destacar los estudios realizados por el instituto
SER los cuales encontraron dos situaciones que se debian remediar: por un
lado la ineficacia de la justicia y por ello la falta de credibilidad del aparato
judicial y de otra parte la impunidad. Para llegar a solucionar estos problemas
sugirié cuatro medidas, que la doctrina resume asi:
1. Incremento del nimero de jueces
2. Reestructuracion administrativa de la rama judicial, creando
organigramas operativos y funcionales con medidas de estimulos y
sanciones
3. Reformas al procedimiento, disminuyendo algunos tramites y pasos
procesales, y
4. Por ultimo, la desjudicializacion de los conflictos.

52 \/ALDES SANCHEZ, Roberto, El pacto, compromiso con opcion multiple. Centro de arbitraje

y conciliacién, Camara de Comercio de Bogota., 2000. p. 47.

81



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

Producto de tal estudio, el legislador acogié esta sugerencia y como fruto de
ella optd por las dos ultimas opciones que resultan mas convenientes para la
situacion nacional. De esta forma y mediante el Decreto 2282 de 1989 las
consignd en el articulo 101 del Codigo de Procedimiento Civil donde introdujo la
audiencia preliminar en la cual esta prevista la oportunidad para el tramite de la
conciliacion en los procesos ordinarios y los abreviados, “que no estan
excluidos®”’.

Lo anterior significa que se introduce en el proceso un mecanismo judicial
obligatorio, el cual trata de impedir que buena parte de los conflictos continen
bajo un procedimiento judicial y en su lugar, se diriman anticipadamente,

mediante el proceso conciliatorio previsto.

La ley 120 de 1921 introdujo la conciliacion en el area del derecho laboral, para
los conflictos colectivos la cual era meramente potestativa.

El Decreto 2158 de 1948 ya habia establecido por su parte y en forma
igualmente facultativa, la posibilidad de realizar la audiencia ya sea dentro del
proceso 0 antes de este, para resolver conflictos juridicos individuales. Los
Decretos 2663 y 3743 de 1950, también se refirieron a la conciliacion laboral

en asuntos colectivos, econdmicos o de intereses.

En Colombia se contempla por primera vez en el Derecho laboral la
Conciliacion en 1.944 de donde se tom6 como fundamento posterior para las

otras ramas del derecho.

El articulo 37 del Decreto 2350 de 1944 dispuso:”’Los Tribunales de Trabajo

obraran siempre como conciliadores antes de adelantar el procedimiento de

>3 DIARIO OFICIAL 39013 del 7 de octubre de 1989.
> LOPEZ BLANCO, Hernan Fabio. Instituciones del derecho procesal colombiano. Editorial

ABC. 6 ed. 1993. p. 455.
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instancia”, posteriormente el articulo 67 de la ley 62 de 1.945, transcribio y
convirti6 en legislacibn permanente la disposicion, en el Cdédigo de
Procedimiento Laboral, Decreto 2158 de 1.948, articulo 19, es facultativa de las
partes antes o dentro de la demanda, con intervencion de funcionario

competente®.”

“‘En el derecho de familia, la conciliacion aparece cuando no se habia
constituido la Jurisdiccion especial de Familia y los asuntos eran de
conocimiento de los Jueces civiles. Mediante la expedicion de la Ley 105 de
1.931, Cdbdigo Judicial, los articulos 1208 y siguientes reglamentaron un
procedimiento verbal, para todos aquellos casos en que todas las partes tengan
capacidad para transigir y de comun acuerdo lo soliciten al juez y en que la

naturaleza de conflicto sea susceptible transaccion.

La Ley 23 de marzo de 1991°° estuvo destinada también a descongestionar los
despachos judiciales; amplié la figura de la conciliacion, dandole autonomia e
independencia de los procesos judiciales y vigorizandola mediante instituciones
que, aun hoy, todavia son aplicables frente a la normatividad actual que se
supone omnicomprensiva. Noétese que para entonces seguia vigente la
Constitucion Politica Colombiana de 1886 y el pais se encontraba ad portas de
dar un cambio en su Sistema Juridico con la entrada en vigencia de la
Constitucion de 1991. Mediante la ley 23 de 1991, se crearon instituciones de la
mayor importancia como son los Centros de conciliacién y la Conciliacion en

equidad.

>> OCHOA MORENO, Benjamin. La conciliacion como requisito de procedibilidad, con especial referencia
a lo laboral. Conferencia XXII Congreso Colombiano de Derecho Procesal, Pereira, septiembre de 2001.

% DIARIO OFICIAL 397552 del 21 de marzo de 1991.
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El Decreto 2651 del 25 de noviembre de 1991 inicialmente rigid por espacio de
42 meses que debian cumplirse el 10 de julio de 1995, puesto que durante el
interregno debia adoptarse un texto sustitutivo como legislacion permanente;
sin embargo, el legislador optd por su prérroga sucesiva con las leyes 192 de
1995°, 287 de 1996° y 377 de 1997°°. El decreto ampli6 la posibilidad de
conciliacibn a los procesos ejecutivos, en los cuales se propusieran
excepciones de mérito, también se introdujo para los procesos arbitrales y se

refirio al sistema sancionatorio por motivo de inasistencia a la audiencia.

Para sustituir la normatividad de caracter transitorio, finalmente el Congreso se
ocupo del proyecto que daria lugar a la Ley 446 de 1998%, la cual recogi6 las
disposiciones del decreto 2651 de 1991, tratando temas como los Centros de
Conciliacion, la conciliacion en materia Contencioso Administrativa, Laboral,
Familia, la Conciliacién extrajudicial, en equidad y los conciliadores, entre otros
temas; pero a pesar de esto se extendio a temas muy diversos como el proceso

arbitral y la asistencia legal.

La Corte Constitucional se pronuncié sobre la normatividad contenida en esta
Ley en la Sentencia C-160 de 1999°! que hace referencia a la Conciliacion en
Materia Laboral. La Corte Consider6 que la conciliacion en materia laboral como
requisito de Procedibilidad es constitucional siempre y cuando cumpla con los

siguientes requisitos:

" DIARIO OFICIAL 41910 del 29 de junio de 1995.
%8 DIARIO OFICIAL 42825 del 8 de julio de 1996.
> DIARIO OFICIAL 43080 del 9 de julio de 1997.
% BIARIO OFICIAL 43335 del 8 de julio de 1998.

®% Corte Constitucional. Sentencia C-160 de 1999. MP DR. Antonio Barrera Carbonell
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1. Que se cuente con los medios materiales y personales suficientes para
atender las peticiones de conciliacibn que se presentan por quienes
estan interesados en poner fin a un conflicto laboral. Es decir, debe
existir un equilibrio entre la oferta y la demanda de los servicios de
conciliacion.

2. Que se especifique concretamente cuales son los conflictos susceptibles
de ser conciliados, y cuales por exclusidén naturalmente no la admiten.

3. Que se defina, tratandose de conflictos que involucran a la Nacion o a
entidades publicas descentralizadas o instituciones o entidades de
derecho social si, ademas, del agotamiento de la via gubernativa se
requiere agotar la conciliacién, o si ésta sustituye el procedimiento no
relativo a dicho agotamiento.

4. Que se establezca que la peticion de conciliacion, interrumpe la
prescripcién de la accion y se determine un tiempo preciso durante el
cual se debe intentar la conciliacion, expirado el cual las partes tienen

libertad para acceder a la jurisdiccion.

A su vez, la Corte Constitucional precis6 que los requisitos exigidos son
adecuados si el legislador decide obligar a las personas a intentar la
conciliacion antes de acudir a la justicia ordinaria con lo que pareciera, al
menos en esta Sentencia que acepta que se establezca en los Conflictos
Laborales la Conciliacion como requisito de Procedibilidad.

Con base en ello declar6 inexequibles los articulos 68, 82, 85y 87 de la Ley
446 de 1998, sobre la conciliacion como requisito de Procedibilidad en
asuntos laborales, pues consideré que no estaban dadas las condiciones

minimas para garantizar la proteccion de los derechos de los trabajadores.

85



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

Sin embargo, la Corte Constitucional iria ain mas lejos al pronunciarse sobre
éste mismo asunto en la Sentencia C-893 de 2001% al pronunciarse sobre la
Constitucionalidad de la Ley 640 de 2001 en lo que corresponde a la
Conciliacion en materia laboral y declarar que la conciliacion en ésta area del
Derecho como requisito de Procedibilidad es inconstitucional porque viola la
naturaleza voluntaria de los mecanismos alternativos de solucion de conflictos y
somete a la obligacion de un arreglo conciliatorio que obstruye la libertad de

acceder a la administracion de justicia.

Sefal6 la Corte que la conciliacion laboral como requisito de Procedibilidad
guebranta el principio constitucional contenido en el articulo 53 de la
Constitucion Politica, segun el cual, corresponde a la Ley tener en cuenta la
facultad de los trabajadores para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y
discutibles ya que aun cuando el trabajador tenga la certeza de que le asiste un
derecho indiscutible y cierto, y realmente ese derecho tenga tal caracter, no lo
puede ejercitar directamente sin antes haberse sometido al procedimiento
conciliatorio previo y obligatorio.

Esta Sentencia declar6 inexequibles a su vez, entre otras, las normas que
habilitaban al Gobierno para expedir el reglamento de los centros de
conciliacion en materia de lo contencioso administrativo, las que facultaban a
los centros de conciliacion para adelantar conciliaciones en asuntos de la
jurisdiccion contencioso administrativa, y las que sefalaban que la conciliacion

extrajudicial supliria la via gubernativa en las controversias de orden laboral.

Posteriormente la Corte Constitucional se pronuncid acerca de la
Constitucionalidad del Articulo 88 de la Ley 446 de 1998 que establecia el
Requisito de Procedibilidad para la Conciliacibn en materias de Derecho de

Familia.

®2 Corte Constitucional. Sentencia C-893 de 2001. MP. Clara Inés Vargas Hernandez
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Mediante Sentencia C-247 de 1999% |a Corte Constitucional sefialé que la
conciliacion en materia de familia como requisito de Procedibilidad es
constitucional siempre y cuando cumpla con los siguientes requisitos:

1. Que se cuente con los medios materiales y personales suficientes para
atender las peticiones de conciliacion que se presentan por quienes
estan interesados en poner fin a un conflicto de familia.

2. Que se especifigue concretamente cuales son los conflictos susceptibles
de ser conciliados, y cuales por exclusién naturalmente no admiten el

trdmite de la conciliacion.

Dentro de esta misma Sentencia la Corte Constitucional concluye que en éste
caso lo establecido por el Articulo demandado a diferencia de la Conciliacion en
Laboral, es suficiente como para determinar la existencia de los medios

materiales y personales y los conflictos objeto de dicha Conciliacién.

Con la promulgacioén de la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracion de
Justicia la legislacion Colombiana mantuvo su transito hacia la reglamentacion y
aceptacion de la Conciliacion como Mecanismo propio de la normatividad
interna Colombiana. Fundamentamos esto en el articulo 8° de dicha Ley que se
refiere a esto en los siguientes términos:

Art. 8 Alternatividad: La ley podra establecer mecanismos diferentes al proceso
judicial para solucionar los conflictos que se presenten entre los asociados y
sefalara los casos en los cuales habra lugar al cobro de honorarios por estos

servicios”.

La Corte Constitucional se pronuncié sobre la norma citada declarando su
constitucionalidad ya que a su entender, con el establecimiento de los MASC

dentro de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia no se sacrifican

® Corte Constitucional. Sentencia C-247 de 1999. MP. Dr. Alfredo Beltran Sierra.
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valores constitucionales y por el contrario son otra garantia de los principios
constitucionales de justicia y paz entre otros. Se refiere a esto la Corte

Constitucional de la siguiente manera®*:

“...el propdsito fundamental de la administracion de justicia es hacer realidad
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, es decir, la convivencia. Con todo para la Corte es claro
gue esas metas se hacen realidad no s6lo mediante el pronunciamiento formal
y definitivo de un juez de la Republica, sino que asimismo es posible lograrlo
acudiendo a la intervencion de un tercero que no hace parte de la rama judicial.
Se trata de las denominadas alternativas para la resoluciéon de conflictos”, con
las cuales se evita a las partes poner en movimiento el aparato judicial del pais
y se busca, asimismo, que a través de instituciones como la transaccion, el
desistimiento, la conciliacion, el arbitramento, entre otras, los interesados
puedan llegar en forma pacifica y amistosa a solucionar determinadas
diferencias, que igualmente plantean la presencia de complejidades de orden

juridico.

Naturalmente, entiende la Corte que es competencia del legislador, de acuerdo
con los parametros que determine la Carta Politica, el fijar las normas de
composicién de los conflictos judiciales, los cuales no siempre implican el
ejercicio de la administracion de justicia.”

“Para esta Corporacion, las formas alternativas de solucion 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... debe insistirse en que con

los mecanismos descritos se logra cumplir con los deberes fundamentales de

%4 Corte Constitucional. Sentencia C-037/96. MP. Vladimiro Naranjo Mesa.
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que trata el articulo 95 superior; como es el caso de colaborar con el
funcionamiento de la justicia (NUm. 5) y propender al logro y el mantenimiento

de la paz (Num. 6).”

Posteriormente, fue expedido el Decreto 1818 de 1998, que pretendia realizar
una compilaciébn normativa en materia de conciliacion, arbitraje y amigable
composicién, el cual fue de muy efimera existencia, pues el Consejo de Estado
declar6 su nulidad ya que tal compilacién no podia haber sido elaborada de tal
manera por el Gobierno Nacional. De esta manera manifestd esto el Consejo
de Estado:

“La Sala declarara la nulidad de las normas acusadas, contenidas en el decreto
1818 de 1998, solo en cuanto compilaron normas que no podian serlo, por no
encontrarse vigentes, pues no se presta a discusion alguna que no estando
vigentes no podian ser revividas por el Gobierno Nacional, independientemente
de su contenido material®®”

Aparte de lo anterior se ha considerado que dicho decreto excluyé normas
vigentes que ha debido mencionar y por lo tanto tiene la doble caracteristica de
haber incluido normatividad que habia sido retirada del ordenamiento juridico

antes y excluyo algunas que resultaria pertinente haberlas incorporado.

Con el Decreto 1214 del 2000, el gobierno ordend la creacién de los comités
de conciliacion, que tuvo por objeto ordenar a las entidades del Estado, a fin de
efectuar analisis de los asuntos susceptibles de ser solucionados por via de la

conciliacion.

% CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo contencioso administrativo. Magistrado ponente: Juan
Alberto Polo Figueroa. Seccién primera. Radicaciéon nimero: 5191 de 1999.

% DIARIO OFICIAL 44069 del 5 de julio del 2000.
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Con la Ley 640 del 2001%" se pretendi6 fomentar la cultura de la
autocomposicion y contribuir a la descongestion de los despachos judiciales. Es
una ley que replantea el papel de abogados, quienes podran conciliar en sus
oficinas y deberan velar por la pronta solucion de los conflictos. Se creo el
Consejo Nacional de Conciliacidon y Acceso a la Justicia, con el fin de asesorar
al gobierno. Por otra parte introdujo modificaciones sobre el contenido de las
actas, calidades y obligaciones del conciliador, obligaciones de los centros de

conciliacién y la prejudicialidad.

El Decreto 2771 del 2001 reglament6 la Ley 640. De éste puede destacarse
gue sefialé que la entrada en vigencia del requisito de Procedibilidad debera

serlo, de manera gradual.

La Corte Constitucional se pronuncié acerca de la Constitucionalidad de la
norma mediante Sentencia C-1195 de 2001.%®

Aplicando el test de razonabilidad, la Corte Constitucional determiné que la
conciliacién como requisito de Procedibilidad en materia Administrativa, Civil y
de Familia es constitucional por las siguientes razones:

La afectacion del derecho a acceder a la justicia que imponen la conciliaciéon
como requisito de Procedibilidad consiste en imponer un plazo de tres meses
dentro del cual las partes deben acudir a una audiencia de conciliacion, antes
de llevar la controversia ante la jurisdiccion (grado de afectacién del derecho

fundamental afectado por la norma demandada).

%7 DIARIO OFICIAL 44282 del 5 de enero del 2001.

® Corte Constitucional. Sentencia C-1195 de 2001. MP. Manuel José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo
Monroy Cabra
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A su vez, la Corte sefalé que los fines que se pretendia alcanzar con la
conciliaciéon prejudicial obligatoria eran: (i) garantizar el acceso a la justicia; (ii)
promover la participacion de los individuos en la solucidén de sus disputas; (iii)
estimular la convivencia pacifica; (iv) facilitar la solucién de los conflictos sin

dilaciones injustificadas; y (v) descongestionar los despachos judiciales.

Por lo tanto la Corte sefialé que seria claro que la institucion de la conciliacién
en los términos en que ha sido regulada por la Ley 640 de 2001, busca
finalidades legitimas e importantes desde el punto de vista Constitucional

Respecto al establecimiento de la conciliacion como requisito de Procedibilidad,
la Corte Constitucional sefiald6 que constituye una limitacion legitima,
principalmente de orden temporal, que puede ser superada por la decision de

las partes.

Por tanto, la conciliacibn prejudicial obligatoria resulta efectivamente
conducente para el logro de los fines previstos por el legislador por las
siguientes razones: 0 porque garantiza el acceso a la justicia, como quiera que
ofrece un espacio para dar una solucion a los conflictos por la via de la
autocomposicion y permite que asuntos que normalmente no llegan a la justicia
estatal formal porque las partes los consideran dispendiosos, dificiles o
demasiado onerosos en términos de tiempo y esfuerzos, puedan ser ventilados
y resueltos rapidamente y a un bajo costo o porque promueve la participacion
de los particulares en la administraciébn de justicia, no so6lo a través de la
intervencidn del conciliador, sino también cuando las partes autocomponen su
controversia 0 porque promueve la convivencia pacifica. En ese entendido la
audiencia de conciliacion constituye un espacio para el dialogo, que permite
limar asperezas, ampliar la concepcién que las partes tienen respecto del
conflicto, entender el origen del conflicto, reconocer al otro como interlocutor

valido e identificar posibles alternativas de solucion.
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Con relacion al requisito de Procedibilidad en materia de familia, la
constitucionalidad de este medio depende de que no se hayan presentado
situaciones de violencia intrafamiliar, pues en estos eventos no resulta

adecuado que se obligue a la victima a encontrarse con su agresor.

LA CONCILIACION EN LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO ANTES DE
LA EXPEDICION DE LA LEY 1285 DE 2009

La Conciliacién contencioso administrativa estaba regulada anterior a la Ley
1285 de 2009 por la Ley 23 de 1991, la Ley 446 de 1998, el Decreto 1818 de
1998, la Ley 640 y 678 de 2001.

En la Ley 23 de 1991 la conciliacion prejudicial en materia contencioso
administrativa es procedente en los conflictos que se ventilan por la Accién de
Nulidad y Restablecimiento del Derecho, la Accion de Reparacion Directa y la
Accion Contractual. En efecto, el articulo 56 del Decreto 1818 de 1998
establece que:

“Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas prejudicial o judicial, las
personas juridicas de derecho publico, a través de sus representantes legales o
por conducto de apoderado, sobre conflictos de caracter particular y contenido
econémico de que conozca o pueda conocer la jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo a través de las acciones previstas en los articulos 85, 86 y 87 del
Caddigo Contencioso Administrativo.”

Como puede deducirse de éste Articulo, en esta primera etapa no se contemplé
la Conciliacién Prejudicial en la Jurisdicciébn Contencioso Administrativa como

Requisito de Procedibilidad.
Ademas de lo anterior, cabe advertir que, con la expedicion de la Ley 640 de

2001 se establecio en su articulo 37 que para poder ejercer ante la jurisdicciéon

de lo Contencioso Administrativo las acciones mencionadas anteriormente, es
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decir, la accién de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, la accién de
Reparacion Directa y la Accién Contractual, es necesario -como requisito de
Procedibilidad haber formulado solicitud de conciliacion extrajudicial y exige la
aprobacion del acuerdo por parte del Juez o Magistrado Competente, siendo
esto una de las particularidades mas notorias de la Conciliacion en lo
Contencioso Administrativo frente a las Conciliaciones que se dan en asuntos
de otras Jurisdicciones. En efecto, el citado articulo dispone que:

“Antes de incoar cualquiera de las acciones previstas en los articulos 85, 86 y
87 del Cdbdigo Contencioso Administrativo, las partes, individual o
conjuntamente, deberan formular solicitud de conciliacion extrajudicial, si el
asunto de que se trate es conciliable. La solicitud se acompafara de la copia de
la peticion de conciliacién enviada a la entidad o al particular, segun el caso, y
de las pruebas que fundamenten las pretensiones.

Paragrafo 1°. Este requisito no se exigird para el ejercicio de la accion de
repeticion.

Paragrafo 2°. Cuando se exija cumplir el requisito de Procedibilidad en materia
de lo contencioso administrativo, si el acuerdo conciliatorio es improbado por el
juez o Magistrado, el término de caducidad suspendido por la presentacion de
la solicitud de conciliacién se reanudara a partir del dia siguiente habil al de la
ejecutoria de la providencia correspondiente.”

El articulo 21 de la Ley 640 de 2001 consagra que “la presentacion de la
solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el
término de prescripcion o de caducidad (...)” siendo esta una de las ventajas del

mecanismo.
Igualmente, es necesario resaltar que la conciliacion suspende los términos de

la via gubernativa y de la caducidad de la accién en 60 dias. En efecto, el

articulo 61 de la ley 23 de 1991 dispone que:
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“‘Durante el término de la via gubernativa, el tramite de la conciliacién
suspendera el de aquélla durante un plazo que no excedera de sesenta (60)
dias. Cuando no fuere procedente la via gubernativa o estuviere agotada, el
procedimiento conciliatorio suspendera el término de caducidad de la respectiva
accion por un plazo no mayor de sesenta (60) dias”.

Al respecto, el Consejo de Estado sostuvo que los sesenta dias de suspension
se computardn como habiles, y una vez terminada la conciliacién, utilizado o no

el término, se reanudara el conteo de caducidad®®.

Con base en el articulo 59 de la Ley 23 de 1991, y el articulo 66 del Decreto
1818 de 1998, podemos colegir que la conciliacibn puede ser solicitada por
cualquiera de las partes en conflicto incluyéndose a la administracion. De
acuerdo con el articulo 104 de la Ley 446 de 1998 y el inciso segundo del
articulo 66 del Decreto 1818 de 1998, “en segunda instancia la audiencia de
conciliacion podra ser promovida por cualquiera de las partes antes de que se

profiera el fallo.”

Las actas que contengan los acuerdos conciliatorios extrajudiciales en materia
contencioso administrativa deberan, segun el articulo 24 de la mencionada ley,
remitirse dentro de los tres dias siguientes al de su celebracion, al juez
competente para conocer de la respectiva accién para que la apruebe o no. El
auto que apruebe la conciliacion no sera consultable.

Se debe tener en cuenta que, de acuerdo con lo ordenado en el articulo 81 de
la Ley 446 de 1998 que modifico el articulo 61 de la Ley 23 de 1991, y en el
paragrafo 2o0. del articulo 63 del Decreto 1818 de 1998, “no habra lugar a

conciliacion cuando la correspondiente accién haya caducado’.

6 Consejo de Estado. Sentencia del 23 de junio de 1994. Seccidén Primera. C.P: Miguel Gonzalez
Rodriguez.
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Es claro que una Conciliacion como esta no podria ser bien recibida en nuestro
ordenamiento ya que no existe un Derecho discutible puesto que estos habrian
caducado. En ese orden de ideas, cuando han transcurrido mas de dos afos
en las acciones contractuales o de reparacion directa, 0 mas de cuatro meses
en la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, no procede la
conciliacién, y en caso de que ésta se realice el juez administrativo debe

declararla ilegal.

Respecto de la conciliacion en materia Contencioso administrativa, prevista por
la Ley 640 de 2001 para los asuntos tramitados mediante las acciones
sefaladas en los articulos 86 y 87 del Cddigo Contencioso Administrativo
(accion de reparacion directa y accion de controversias contractuales), la Corte
Constitucional explico algunas de sus caracteristicas y encontré ajustada a la
Constitucion el requisito de Procedibilidad en la ya mencionada Sentencia C-
1195 de 2001 debido a que:

“‘En primer lugar, la conciliacibn prejudicial obligatoria en materia civil vy

contencioso administrativa resulta ser un medio adecuado y efectivamente

conducente para garantizar el acceso a la justicia, como quiera ofrece un

espacio para dar una solucion a los conflictos por la via de la autocomposicién y
permite que asuntos que normalmente no llegan a la justicia estatal formal
porque las partes los consideran dispendiosos, dificiles o0 demasiado onerosos
en términos de tiempo y esfuerzos, puedan ser ventilados y resueltos
rapidamente y a un bajo costo.

(..)

En materia contencioso administrativa, el legislador establecié unas condiciones

particulares que reducen la posibilidad de afectacion del derecho de acceso a la

justicia en esta materia.

% Ibidem
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En primer lugar, con el fin de proteger la legalidad vy los intereses patrimoniales

del Estado, la conciliacion administrativa debe ser aprobada judicialmente.

En sequndo lugar, la conciliacion administrativa sélo puede ser adelantada ante

los agentes del Ministerio Publico asignados a la jurisdiccidbn contencioso

administrativa. Ello implica una intervencion mayor del conciliador con el fin de

proteger el interés general, la legalidad del proceso y los derechos
fundamentales. Ademas, el conciliador puede solicitar pruebas adicionales a las
presentadas por las partes para la sustentacién del acuerdo conciliatorio y si
tales pruebas no son aportadas, puede decidir que no se logro el acuerdo.

En tercer lugar, la conciliacién administrativa impone a los representantes de las

entidades publicas no sélo la obligacion de concurrir a la audiencia de

conciliacion, sino ademas la obligacidon de discutir las propuestas de solucién

gue se hagan, salvo que exista justificacion para ello, y de proponer formulas de

solucién. El incumplimiento de estas obligaciones da lugar a sanciones

disciplinaras.

Ademas sefald que segun la Ley 446 de 1998, la conciliacién en esta materia
tiene importantes restricciones ya que la conciliacion se realiza sobre conflictos
de caracter particular y contenido econémico de que conozca o pueda conocer
la jurisdiccion contencioso administrativa a través de las acciones previstas en
los articulos 85, 86 y 87 del Codigo Contencioso Administrativo, en los procesos
ejecutivos de que trata el articulo 75 de la Ley 80 de 1993, la conciliacién
procedera siempre gue en ellos se hayan propuesto excepciones de mérito y no
puede haber conciliacién en los asuntos que versen sobre conflictos de caracter
tributario.

La Corte Constitucional a su vez hizo referencia en la Sentencia C-1195 de
2001 a las Acciones que son objeto de la Conciliacibn como requisito de
Procedibilidad segun la Ley 640 de 2001:
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“Por la naturaleza de la accion de reparacion directa (articulo 86 del Cadigo
Contencioso Administrativo), no es indispensable de agotamiento previo de la
via gubernativa. Ademas, en el caso de la accion contractual (articulo 87 del
Cdédigo Contencioso Administrativo), no existe incompatibilidad entre la
conciliacion prejudicial y el agotamiento de la via gubernativa, pues en este
caso, segun lo establecen los articulos 51 y 77 de la Ley 80 de 1993, Estatuto
de la Contratacion Estatal, “los actos administrativos que se produzcan con
motivo u ocasion de la actividad contractual s6lo son susceptibles del recurso
de reposicién”, el cual no es obligatorio para poder ejercer la accion contractual.
Esta disposicién cumple, por lo tanto, con los condicionamientos enunciados

por la Corte y resulta constitucional en estos aspectos”.

La Corte Constitucional mediante Sentencia C-314 de 2002"* vuelve a analizar
la Conciliacion Administrativa como requisito de Procedibilidad confirmando su

anterior precedente.

En ésta ocasion la Corte Constitucional sefialé que el legislador tiene la facultad
de configuracion legislativa de los mecanismos de acceso a la justicia, asi como
de los procedimientos judiciales que operan para hacer efectivo dicho derecho.
En este sentido, sefiald la Corte que el legislador esta habilitado para establecer
las acciones judiciales respecto de las cuales es necesario agotar la
conciliacion previa y que es consecuente deducir que aquél también lo esta
para excluir las acciones que considere incompatibles con dicho requisito

siempre y cuando sea razonable.

Se explicé que por un error tipografico en el proceso de aprobacion de la Ley
640 de 2001, inicialmente se mencionaron dentro de los asuntos sujetos a

conciliacién previa como requisito de Procedibilidad, los sefialados en el articulo

"' Corte Constitucional. Sentencia C-314 de 2002. MP. Marco Gerardo Monroy Cabra
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85 del Cdbdigo Contencioso Administrativo (Accion de Nulidad vy
Restablecimiento del Derecho), yerro que fue corregido en el Decreto 131 de
2001.

También se hicieron algunas consideraciones sobre el amplio margen de
configuracion del Legislador “para determinar el disefio y la dinamica de los
mecanismos de acceso a la administracion de justicia, asi como de los
procedimientos judiciales que operan para hacer efectivo dicho acceso”. Con
fundamento en ello, la Corte encontré constitucionalmente legitimo que el
Congreso hubiese excluido el requisito de la conciliacion prejudicial para hacer

uso de la accion de repeticion.

Siguiendo la Linea que en otras Conciliaciones éste mismo Alto Tribunal habia
ya trazado acerca de la Constitucionalidad del establecimiento de la
Conciliacion como requisito de Procedibilidad, la Corte Constitucional se
pronuncia mediante la Sentencia C-417 de 2002'? acerca de éste requisito
seflalando que, cuando la ley obliga a que las partes intenten conciliar su
conflicto antes de poder acudir a la justicia no se desnaturaliza la conciliacion,
que conserva su caracter consensual, pues las personas pueden negarse a
llegar a un acuerdo si éste no les parece satisfactorio. Y una regulacion de ese
tipo tampoco obstaculiza el acceso a la justicia pues, fracasado el intento de
conciliacion, las partes tienen derecho a acudir al aparato judicial para resolver
su litigio.

Es por tanto constitucional el requisito de Procedibilidad en administrativo y por
ello es valido que la ley sefiale ante qué instancias debe desarrollarse ese
intento. Por ello, la escogencia de los agentes del Ministerio Publico se justifica
para proteger la legalidad y los intereses patrimoniales de la Administracion.

72 Corte Constitucional. Sentencia C-417 de 2002. MP. Eduardo Montealegre Lynett
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La Sentencia C-033 de 2005, declaré exequible el paragrafo 3° del articulo 1
de la Ley 640 de 2001, segun el cual, “en materia de lo contencioso
administrativo el tramite conciliatorio, desde la misma presentacion de la
solicitud deber& hacerse por medio de abogado titulado quien deber& concurrir,
en todo caso, a las audiencias en que se lleve a cabo la conciliacion”.

Para la Corte esta regulacién no implicaba un tratamiento violatorio del derecho
a la igualdad, frente a la posibilidad de acudir sin abogado a la conciliacién en
asuntos propios de otras jurisdicciones, por tratarse de regulaciones que por su
naturaleza son diferentes. Ademas, reitera que no se afecta el derecho de
acceso a la justicia, pues la exigencia de un abogado en estos asuntos “resulta
ser un medio idéneo y razonable para lograr un fin constitucionalmente legitimo,
como lo es el de asegurar el cumplimiento de los principios de igualdad,

transparencia y aun el de celeridad en el trdmite conciliatorio”.

Finalmente, en la sentencia C-338 de 2006, MP. Clara Inés Vargas Hernandez,
la Corte declaré exequible varias normas de la Ley 678 de 2001, que permiten
hacer uso de la accion de repeticion cuando el reconocimiento indemnizatorio
no proviene de una condena sino de una conciliacion u otra forma de
terminaciéon de un conflicto. En esta oportunidad la Corte hizo referencia a la
posibilidad de acudir a la conciliacién en las etapas prejudicial o judicial y con

base en el acuerdo adelantar la correspondiente accion de repeticion.

Sobre esta Ultima materia, la Corte Constitucional sefialé que:

“Ahora bien. De acuerdo con lo previsto en la Ley 678 de 2001, procede la
conciliacion judicial en los procesos de repeticion, de oficio o a solicitud de
parte, siempre y cuando el acuerdo no sea lesivo para los intereses del Estado,
asi como igualmente procede la conciliacion extrajudicial siempre que no exista

proceso judicial.

73 Corte Constitucional. Sentencia C-033 de 2005. MP Alvaro Tafur Galvis
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Segun lo dispone el articulo 19 de la Ley 678 de 2001, cuando en un proceso
de responsabilidad estatal se ejercite el llamamiento en garantia y éste termine
mediante conciliacion o cualquiera otra forma de terminacion de conflictos, el
agente estatal podra llamar en la misma audiencia a conciliar las pretensiones
en su contra. Si no lo hace, el proceso del llamamiento continuara hasta
culminar con sentencia, sin perjuicio de poder intentar una nueva audiencia de
conciliacion, que debera ser solicitada de mutuo acuerdo entre las partes.

Significa lo anterior que, para el ejercicio de la accién de repeticion con
fundamento en una conciliacién, se requiere que en éste proceso se establezca
en forma clara y precisa la concurrencia del dolo o de la culpa grave imputable
al agente ya que, en ausencia de tal presupuesto, la accion de repeticién no
esta llamada a prosperar. Y el establecimiento del elemento subjetivo de la
conducta de agente estatal no puede hacerse sino a través de procedimientos

gue se adelanten con sujecion al debido proceso”.

El ESTABLECIMIENTO DE LA CONCILIACION EXTRAJUDICIAL EN
DERECHO COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS
PROCURADORES DELEGADOS EN LOS ASUNTOS ADMINISTRATIVOS DE
LA LEY 1285 DE 2009

La Ley 1285 de 2009 se encargé de reformar la Ley Estatutaria de
Administracion de Justicia (Ley 270 de 1996). Siendo precisos, ésta
normatividad estuvo encaminada a reformar la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa que es el area del Derecho puntual materia del Presente trabajo
de la siguiente manera: en cuanto a la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, que presenta uno de los mayores niveles de congestion del
sistema judicial, se introdujeron en la ley tres reformas sustanciales. En primer
lugar, se modifica la composicion del Consejo de Estado al aumentar de 27 a 31

el nimero de magistrados que lo integran y especializa las funciones de las
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subsecciones que componen la sala de lo Contencioso-administrativo; en
segundo lugar, con el objetivo de unificar jurisprudencia, se autoriza al Consejo
de Estado para que seleccione y revise providencias que determinen la
finalizacion o archivo de Acciones Populares o de Grupo, a peticion del
Ministerio Publico o de una de las partes del proceso —demandado o
demandante, y en tercer lugar, se establece la conciliacion extrajudicial como
requisito de Procedibilidad de las acciones de nulidad, reparacion directa,

restablecimiento del derecho y controversias contractuales’.

La actual norma sobre la Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad en los
Asuntos Contencioso Administrativos fue consagrada por dicha norma en los
siguientes términos:

Articulo 13. Apruébase como articulo nuevo de la Ley 270 de 1996 el siguiente:
“Articulo 42A. Conciliaciéon judicial y extrajudicial en materia contencioso
administrativa. A partir de la vigencia de esta ley, cuando los asuntos sean
conciliables, siempre constituird requisito de procedibilidad de las acciones
previstas en los articulos 85, 86 y 87 del Cddigo Contencioso Administrativo o
en las normas que lo sustituyan, el adelantamiento del tramite de la conciliacion

extrajudicial.”

Posteriormente fue expedido el Decreto 1716 de 2009 encargado de
reglamentar el Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009. Podemos destacar de éste

Decreto los siguientes aspectos:

1. En dicho Decreto se establecio que la Conciliacion extrajudicial en las
Acciones de Nulidad y Restablecimiento de derecho, extrajudicial sélo

tendra lugar cuando no procedan recursos en via gubernativa o cuando

™ INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA HERNAN ECHARVARRIA OLOZAGA (2009) Medidas

de Descongestion Judicial. En: Observatorio Legislativo. Boletin No. 133
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ésta estuviere debidamente agotada, lo cual deberéa acreditarse, en legal

forma, ante el conciliador.

Respecto a los deberes del conciliador establece que éste velara porque
no se menoscaben los derechos ciertos e indiscutibles, asi como los
derechos minimos e intransigibles. Segun éste Decreto, el desarrollo de
las funciones del Procurador en los asuntos propios de ésta Conciliacion
no dara lugar a impedimento ni recusacion por razon del desempefio de
tal cargo, respecto de las actuaciones posteriores que deba cumplir ante

la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

Consagra a su vez también la potestad que tienen las partes por mutuo
acuerdo de prorrogar el término de tres meses, consagrado para el
trAmite conciliatorio extrajudicial, pero aclarando que en dicho lapso no
operara ya la suspensién del término de caducidad o prescripcion.

Exige que los interesados, ya sean personas de derecho publico, de
particulares o de personas juridicas de derecho privado, actien en la
conciliacion extrajudicial por medio de apoderado, quien debera ser
abogado inscrito y tener facultad expresa para conciliar. Con esto
ratifica lo que en estas Conciliaciones debe existir el Derecho de

Postulacion.

En cuanto a lo procedimental establece que el Tramite da inicio con la
presentacion de una peticion de conciliacion extrajudicial, ante el agente
del Ministerio Publico (reparto) correspondiente, y debera contener los
siguientes requisitos: a) La designacion del funcionario a quien se dirige;
b) La individualizacion de las partes y de sus representantes si fuere el
caso; c) Los aspectos que se quieren conciliar y los hechos en que se
fundamentan; d) Las pretensiones que formula el convocante; e) La
indicacion de la accidon contencioso administrativa que se ejerceria; f) La

relacion de las pruebas que se acompafan y de las que se harian valer
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en el proceso; g) La demostracion del agotamiento de la via gubernativa,
cuando ello fuere necesario; h) La estimulacién razonada de la cuantia
de las pretensiones; i) La manifestacion, bajo gravedad de juramento, de
no haber presentado demandas o soluciones de conciliacion con base
en los mismos hechos; j) La indicacién del lugar para que se sufran las
notificaciones, el nUmero de fax y correo electronico de las partes. k) La
copia de la peticion de conciliacion previamente enviada al convocado,
en la que conste que ha sido efectivamente recibida por el representante
legal o por quién haga sus veces, en el evento de que sea persona
juridica, y en el caso de que se trate de persona natural, por ella misma
0 por quién esté facultado para representarla. 1) La firma del apoderado

del solicitante o solicitantes.

Diez dias después del recibo de la solicitud, el agente del Ministerio
Publico, de encontrarla procedente, fijara fecha y hora para la
celebracion de la audiencia de conciliacién, la cual tendré lugar dentro
de los treinta dias siguientes. El agente del Ministerio Publico citara a los
interesados a la audiencia por el medio que considere mas expedito y
eficaz con una antelacion no inferior a 15 dias a la realizacion de la
misma; indicando el objeto de la conciliacion y las consecuencias

juridicas de la no comparecencia.

El agente del Ministerio Publico podra solicitar que se alleguen nuevas
pruebas o se complementen las presentadas por las partes con el fin de
establecer los presupuestos de hecho y de derecho para la
conformacion del acuerdo conciliatorio. Las pruebas tendran que
aportarse dentro de los veinte (20) dias calendario siguientes a su
solicitud. Este trAdmite no dard lugar a la ampliacion del término de
suspension de la caducidad de la accion previsto en la ley. La no
aportacion de las pruebas en término hace entender que no hay

acuerdo.
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8. Dentro de la Audiencia el agente del Ministerio Publico dirigird la
Audiencia: Las partes expondran sucintamente sus posiciones y las
justificaran con los medios de prueba que se acompafiaron a la solicitud
de conciliacion y durante la celebracién de la audiencia podran aportar
las pruebas que estimen necesarias. Si los interesados no plantean
formulas de arreglo, el agente del Ministerio Publico podra proponer las
qgue considere procedentes para la solucién de la controversia, las
cuales pueden contener posibles acuerdos respecto de los plazos para
el pago de lo conciliado, monto de indexacion e intereses, y ser acogidas
0 no por las partes. La audiencia de conciliacion es susceptible de
suspension por solicitud expresa de ambas partes y siempre que el
agente del Ministerio Publico encontrare elementos de juicio respecto de

la existencia de animo conciliatorio.

9. Si hubiere acuerdo se debe elaborar un Acta que contenga: lugar, fecha
y hora de celebracion de la audiencia; identificacion del agente del
Ministerio Publico; identificacibn de las personas citadas con
seflalamiento expreso de las que asisten a la audiencia; relacién sucinta
de las pretensiones motivo de la conciliacion; el acuerdo logrado por las
partes con indicacion de la cuantia, modo, tiempo y lugar de
cumplimiento de las obligaciones pactadas. Si la conciliacion versa
sobre los efectos econdmicos de un acto administrativo de carécter
particular, también se indicard y justificara en el acta cual o cuales de las
causales de revocacion directa previstas en el articulo 69 del Codigo
Contencioso Administrativo, 0 normas que lo sustituyan, sirve de
fundamento al acuerdo e igualmente se precisara si con ocasion del
acuerdo celebrado se produce la revocatoria total o parcial del mismo. El
acta sera firmada por quienes intervinieron en la diligencia y por el
agente del Ministerio Publico y a ella se anexara original o copia

auténtica de la respectiva acta del comité de conciliacion o se aportara
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un certificado suscrito por el representante legal que contenga la
determinacion tomada por la entidad.

10.Dicho Decreto incluye como uno de los deberes del Agente del
Ministerio Publico advertir que el acta una vez suscrita se remitira al juez
o corporacion del conocimiento para su aprobacion. Si el agente del
Ministerio Publico no estd de acuerdo con la conciliacion realizada por
los interesados, por considerarla lesiva para el patrimonio publico,
contraria al ordenamiento juridico o porque no existen las pruebas en
gue se fundamenta, hara la observacién durante la audiencia y dejara

expresa constancia de ello en el acta.

11.No pudiendo celebrarse el acuerdo, el agente del Ministerio Publico
expedira constancia en la que se indique la fecha de presentacion de la
solicitud de conciliacion ante la Procuraduria General de la Nacion, la
fecha en que se celebr6 la audiencia o debio celebrarse, la identificacion
del convocante y convocado, el objeto de la solicitud de conciliacién y la
imposibilidad de acuerdo. Junto con la constancia, se devolvera a los
interesados la documentacion aportada, excepto los documentos que

gocen de reserva legal.

12.Consagra la fuerza mayor o caso fortuito como excusas que deberan ser
informadas dentro de los tres (3) dias siguientes a la fecha en que debio
celebrar la audiencia. La inasistencia, exceptuando el caso
anteriormente sefialado, supone la no existencia de animo conciliatorio

entre las partes.

13.Crea los Comités de Conciliacion, instancia administrativa que actua
como sede de estudio, analisis y formulacion de politicas sobre
prevencion del dafio anti-juridico y defensa de los intereses de la entidad
que decide, en cada caso especifica, sobre la procedencia de la

conciliacidon o cualquier otro medio alternativo de solucion de conflictos,
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con sujecion estricta a las normas juridicas sustantivas, procedimentales
y de control vigentes, evitando lesionar el patrimonio publico. La decision
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.

Mediante Sentencia C-875 de 2008 en la cual fue declarada la Exequibilidad
del Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009 excepto el inciso 2° de dicho articulo la
Corte observd que se introduce como novedad la exigencia de la conciliacion
previa para interponer la accion de nulidad y de restablecimiento del derecho,
por cuanto la norma hasta entonces vigente (Articulo 37 de la Ley 640 de 2001)
s6lo mencionaba las acciones previstas en los articulos 86 (accion de

reparacion directa) y 87 (accidon de controversias contractuales) del CCA.

La Corte Constitucional hace notar que desde la Ley 446 de 1998 el Legislador
autorizo la conciliacion sobre los conflictos ventilados a través de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, la accién de reparacion directa y la
accion de controversias contractuales, previstas en los articulos 85, 86 y 87 del

CCA, respectivamente.

Asi también lo reconocio la Corte en la sentencia C-111 de 1999, cuando
sefalé que en ese marco legal podia “haber conciliacion sobre las acciones de
nulidad y restablecimiento del derecho, de reparacion directa o en las

controversias contractuales (arts. 85, 86y 87 del C.C.A.)".

Conforme a dicha normatividad, serian conciliables “todos los asuntos
susceptibles de transaccion, desistimiento y aquellos qgue expresamente

determine la ley”, por supuesto bajo las condiciones alli indicadas.

7> Corte Constitucional. Sentencia C-875 de 2008. MP. Dra. Clara Inés Vargas Hernandez
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Sin embargo, en el articulo 37 de la Ley 640 de 2001 s6lo se contempld la
conciliacibn como requisito de Procedibilidad para hacer uso de la accion de
reparacion directa y de la accion de controversias contractuales, excluyéndose

ese requisito para la accién de nulidad y restablecimiento del derecho.

Finaliza la Corte tras hacer una recopilacion sobre la manera en que la
Jurisprudencia de esta misma Corporacién se ha pronunciado, considerando
que es conforme a la Carta Politica que se mantenga el instituto de la
conciliacion como requisito de Procedibilidad para las acciones consagradas en
los articulos 86 y 87 del CCA. Asi mismo, concluye que es constitucionalmente
valido que se haga extensiva su exigencia a la accion de nulidad y de
restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del CCA.

Esto ultimo es justificado por la Corte Constitucional en el evento que resulta
razonable aceptar la exigencia de conciliacién prejudicial, pues lo que se
discute son intereses de contenido particular y subjetivo, generalmente de
orden patrimonial, y no la legalidad o constitucionalidad en abstracto, que se
ventila a través de la acciéon de simple nulidad (articulo 84 del Cédigo
Contencioso Administrativo) o de la accién de nulidad por inconstitucionalidad

(art.237-2 de la Constitucién Politica).

Pese a ello, al pasar a examinar el segundo inciso de dicho articulo sefialo que
establecer la revision de las conciliaciones judiciales y extrajudiciales por parte
de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, Unicamente en aquellos
casos en que exista previa solicitud y sustentacion por parte del Ministerio
Pdblico, quien debera hacerla dentro de los tres dias siguientes a la

celebracién de la conciliacién no seria constitucional.
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Para ello se fundamenta en que la intervencion del Ministerio Publico en las
conciliaciones administrativas constituye una garantia en la proteccion de los
intereses publicos en asuntos que revisten especial importancia para el Estado
tal como se sefiald en la Sentencia C-111 de 1999, en los siguientes términos:
‘Es de senalar que la intervencion activa del Ministerio Publico en los
procesos contencioso administrativos, concretamente, en las
conciliaciones extrajudiciales, no es producto de un capricho del
legislador, o una manera de entorpecer un posible acuerdo al que
llegaren las partes, sino que es una garantia para que en asuntos que
revisten interés para el Estado, pues, corresponde a litigios en donde
éste es parte, no queden sélo sometidos a lo que pueda disponer el
servidor publico, que en un momento dado, sea el que esté
representando al Estado. Ademas, se garantiza, con la intervencién del
agente del Ministerio, que el acuerdo al que lleguen las partes, también
sea beneficioso para el interés general’.
Con base en lo anterior, la Corte considerd que el inciso 2° del articulo 13 del
proyecto vulnera los articulos 228 y 277-7 de la Constitucion, en la medida en
que pretende reducir a simples eventualidades el control judicial de
conciliaciones en materia contencioso administrativa, permitiendo una suerte
de escogencia casual y sin ningun tipo de parametros objetivos defendidos por

el Legislador.

Ademas, sefiald, tampoco puede perderse de vista que en muchas ocasiones
el acuerdo conciliatorio implica un analisis sobre la legalidad de actos
administrativos, asunto que por su naturaleza esta reservado a la jurisdiccion

de lo contencioso administrativo.
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CAPITULO I
LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA, LA EXPERIENCIA CONCILIATORIA EN EL
DERECHO COMPARADOQO Y EL PAPEL DE LA PROCURADURIA

“Si el hombre fracasa en conciliar la justicia y la libertad, fracasa en todo.”

Albert Camus

LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Tras haber realizado un extenso analisis de la legislacion colombiana que ha
establecido como Requisito de Procedibilidad la figura de la conciliacion en
diversas areas del derecho, finalizando con la Conciliacion en la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa y los cambios surgidos a partir de la Ley 1285 de
2009; damos inicio a partir de éste capitulo al estudio de las Conciliaciones en
Derecho como Requisito de Procedibilidad ante las Procuradurias como tal.

Con éste proposito, estudiaremos lo que ha considerado la doctrina a lo largo
de la historia como “justicia administrativa” ya que éste concepto sigue estando
ligado con las Conciliaciones que se celebran en ésta jurisdiccion. Ciertamente,
la Corte Constitucional en su momento ha determinado que durante la
Audiencia de Conciliacién se esta buscando garantizar el Derecho Fundamental

que tienen los ciudadanos a acceder a la justicia.

Dicho lo anterior, damos inicio a la definicion del concepto de Justicia
Administrativa, considerando que éste no podria realizarse correctamente
desconociendo el significativo impacto que tuvo la Constitucion Politica
Colombiana de 1991.

En efecto, la Constitucion del 91, define a Colombia como un Estado Social de

Derecho en su Articulo 1°:
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Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran

y en la prevalencia del interés general.

Sin duda alguna, el habernos constituido como un Estado Social de Derecho
tiene impacto sobre todas las areas del Derecho incluyéndose el concepto de
justicia como procuraremos exponer a continuacion.

El concepto de Estado Social y Democratico de Derecho ha tenido un transito
histérico que se remonta al periodo de la transformacion del régimen Europeo
producto de la Revolucién Industrial que imperd durante el siglo XIX de caracter
individualista y liberal, que concebia a la persona en forma aislada frente al
Estado, ya que se habian suprimido los gremios y las corporaciones, las que
fueron sustituidas paulatinamente, no sin resistencia, por las asociaciones
agrarias y laborales. Sin embargo, después de la Primera Guerra Mundial, el
mundo vivi6 un periodo de transformaciones que comenzé con el
reconocimiento de los derechos sociales por parte de la Constituciébn mexicana
de 1917, pero también se extendié en Europa Occidental, especialmente en la
Carta Alemana de Weimar de 1919, y otras posteriores, con lo cual se

generalizé el llamado constitucionalismo social.

Tal y como lo afirma el reconocido jurista espafiol Manuel Garcia Pelayo:

“El Estado Social se caracteriza por su intervencion creciente en las actividades
econdémicas, sociales, politicas y culturales, con el objeto esencial de armonizar
y coordinar los diversos intereses de una comunidad pluralista; redistribuir

bienes y servicios; para obtener una meta muy dificil de alcanzar, la justicia
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social, y por este motivo se le ha calificado de muy diversas maneras, como

Estado benefactor, promotor, distribuidor, manager, etcétera’®”.

Precisamente, no podria un Estado llegar a cumplir sus objetivos sociales sin
constituirse en un Estado intervencionista. Gracias al poder reglamentario el
Estado puede ejercer un intervencionismo amplio y vigoroso, en las distintas
actividades de la sociedad pluralista contemporanea, esencialmente por medio
de la organizacién técnica con la cual cuenta el Estado moderno para obtener
esos objetivos de justicia social, es decir, por medio de la administracion
publica. Este crecimiento inevitable y a veces desproporcionado de la
administracion publica (lo que ha motivado su racionalizacion en las dltimas
décadas), si bien por un lado beneficia o debiera hacerlo, a los diversos
sectores sociales, especialmente a aquellos que se encuentran en una situacion
menos favorable, en contrapartida también afecta a esos mismos grupos y a las
personas individuales, ya que se restringe de manera considerable la esfera de

libertad de los gobernados.

Dicho de otra manera, para cumplir los deberes que le impone la Constitucion
en su Articulo 2°, el Estado debe optar por el intervencionismo de una u otra
manera lo que termina por generar tensiones entre la legitimacion de la propia
administracion publica que radica en el pluralismo politico y la sumisién al
derecho, vy la eficacia de los fines sociales del Estado’’, debido a la inevitable
restriccion de los derechos de los gobernados, que en la actualidad
practicamente se identifican con los administrados. Debido a ese crecimiento

constante de la actividad administrativa del Estado contemporaneo, es preciso

7% E| Estado Social y sus implicaciones., El Estado contemporaneo, Madrid, Ariel, 1977, pp. 13-
82, reproducido en la obra Manuel Garcia Pelayo. Obras completas, Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1991, t. Il, pp. 1593-1654.

" PAREJO ALFONSO, Luciano, Estado social y administracion publica, cit. Supra nota 7, pp.
100-102
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reforzar la proteccion de los particulares para que puedan defender sus
derechos e intereses legitimos, y evitar su avasallamiento frente a la
administracion publica, y si bien existen varios instrumentos tutelares de
caracter politico y social, es apenas razonable considerar que los mas
importantes son los de naturaleza juridica y que se encuentran comprendidos

dentro del &mbito de la justicia administrativa.

El concepto de Justicia administrativa fue adoptado por primera vez en Francia,
y posteriormente en lItalia, significando en aquel momento el complejo de
recursos y de acciones dirigidas a tutelar al ciudadano frente a la administracion
publica’®.

En contraste, para el tratadista Héctor Fix-Zamudio, el concepto de Justicia
Administrativa resulta mas amplio ya que se trata de “un agregado de medios
juridicos cuya finalidad estriba en tutelar los derechos subjetivos y los intereses
de los particulares de cara a la administracion”’®.

En efecto, la justicia administrativa comprende un conjunto de instrumentos
juridicos y procesales para la tutela de los particulares frente a la administracion
publica, y entre estos mecanismos se encuentra la jurisdiccion especializada en
esta materia, que es uno de sus sectores mas importantes mas no el Unico en

el que se desarrolla el concepto de Justicia Administrativa.

En éste orden de ideas, debemos considerar a la Justicia Administrativa como

el género en el cual queda comprendida la Jurisdiccion para la solucion de los

8 WOOBRIDGE, Paul, “Examen de los institutos de la justicia administrativa italiana”, Revista
de Ciencias Juridicas, San José, Costa Rica, num. 58, septiembre-diciembre de 1987, p. 43.
7 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicano,

México, El Colegio Nacional, 1983, p. 129.
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conflictos entre la administracion publica y los administrados por conducto del

proceso®.

La justicia administrativa incluye desde leyes de procedimientos administrativos,
hasta instituciones de proteccion a los intereses difusos y colectivos, contando
desde luego con los recursos administrativos que encontramos en Cédigo
Contencioso y la Jurisdiccion Administrativa®'. Aunque, al decir de Vazquez
Alfaro, algunos autores emplean el término para referirse a lo que en sentido

estricto constituye la jurisdiccién administrativa®.

La existencia de este sector, denominado justicia administrativa, se debe a que
la administracion publica es compleja tanto en su estructura como en sus
actividades, es muy frecuente ver atropellados los derechos de los particulares
por servidores publicos, cuantiosas son las hipotesis, por ejemplo, de la
aplicacion incorrecta de leyes, la ignorancia de las mismas, la mala
interpretacion de una norma, el desvio de poder, la incompetencia de la
autoridad, la ausencia de fundamento y motivo, el dafio antijuridico producto de
la accién de la Administracion, etcétera.

Cada arbitrariedad cometida por la autoridad significa una violacién al Estado
Social y Democratico de Derecho. De no existir medios de defensa al servicio
de los particulares que sufren las arbitrariedades e injusticias provenientes de

los servidores publicos, se dejaria al ciudadano en estado de indefension, que

80 SARRIA, Consuelo H., .Control judicial de la administracion publica., en el volumen colectivo,
Justicia administrativa, Tucuman, Argentina, Ediciones Unsta, 1981, pp. 17-45.

8 ACERERO RODRIGUEZ, José Gustavo, “Instancias de la justicia administrativa”, Revista del
Instituto de Investigaciones Juridicas, San Luis Potosi, nim. 5, 1997, p. 68.

82 VAZQUEZ ALFARO, José Luis, Evolucion y perspectiva de los érganos de jurisdiccion
administrativa en el ordenamiento mexicano, México, UNAM, 1991, p. 25.
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ademas de quebrantar el Estado de derecho crea situaciones de verdadera
angustia®.

Al respecto, consideramos pertinente remitirnos una vez mas a la Constitucion
Politica de Colombia que respalda en su Articulo 90 esta concepcion de la

Justicia Administrativa al sefialar que:

Articulo 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos
que le sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades
publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de
tales dafios, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente
culposa de un agente suyo, aquel deberé repetir contra éste.

Por tanto, podemos concluir al igual que Héctor Fix-Zamudio dentro del estudio
gue éste realizo para el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Auténoma de México® que, en sentido propio la justicia administrativa esta
constituida por un conjunto bastante amplio y crecientemente complejo de
instrumentos juridicos para la tutela de los derechos subjetivos y los intereses
legitimos de los particulares frente a la actividad de la administracion publica o
de la conducta en materia administrativa de cualquier autoridad, por medio de
los cuales se resuelven los conflictos que se producen entre la administracion y

los administrados.

8 FERNANDEZ SAGARDI, Augusto, La defensa fiscal y usted..., 2a. ed., México, Sicco, 2000,
p. 11

84 FIX-ZAMUDIO, Héctor. Concepto y contenido de la Justicia Administrativa. Universidad
Autonoma de México (UNAM) P. 157-158
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Partiendo del anterior concepto de Justicia Administrativa, el tratadista contintia

su estudio clasificando las instituciones que conforman el contenido esencial de

la Justicia Administrativa en los siguientes:

A)

B)

C)

Las leyes de procedimiento administrativo, ya que las mismas tienen
como objeto regular de manera uniforme y hasta donde ello es posible,
establecer los lineamientos esenciales de la creacion, modificacion,
extincion y ejecucion de los actos y resoluciones de caracter
administrativo, y en los dltimos afios también comprenden la
participacion de los propios particulares en dicha actividad administrativa.
Siguiendo esta clasificacion, en Colombia es el Decreto 01 de 1984 con
sus respectivas Modificaciones (Cédigo Contencioso Administrativo) es
la norma més importante de procedimiento administrativo que se ajusta a
la descripcién del tratadista.

Si bien la segunda categoria de instrumentos tutelares se regula
normalmente por las citadas leyes de procedimiento administrativo-
continta Fix-Zamudio- en segundo lugar se encuentran las que sefialan
los aspectos comunes de los mismos, los recursos administrativos deben
analizarse de manera especifica, ya que son los medios de impugnacién
gue se otorgan a los afectados por la conducta de las autoridades
administrativas para combatir aquella que lesione sus derechos e
intereses legitimos dentro de la etapa del procedimiento administrativo, a
fin de lograr la reparacion de tales infracciones de la manera mas
inmediata posible.

Dentro del Codigo Contencioso Administrativo Colombiano éstos
recursos administrativos se encuentran previstos en su Titulo Il (La Via
Gubernativa) en los Articulos 49 al 55.

En tercer lugar destacan los medios para lograr la responsabilidad
patrimonial de las autoridades administrativas, que se han desarrollado

especialmente en los ultimos afios como instrumentos que tienen por
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objeto, cuando la actividad administrativa ha ocasionado dafios y
perjuicios a los particulares, los que éstos no tienen la obligacion de
soportar, por lo que deben ser reparados.

El Articulo 90 de la Constitucion Politica Colombiana el cual consagra la
Responsabilidad extracontractual del Estado asi como las Acciones
consagradas en el Cédigo Contencioso Administrativo forman parte de
éste tercer grupo.

Finalmente, Fix-Zamudio incluye como una de las instituciones que
hacen parte de la esencia de la Justicia Administrativa y que en sus
palabras ha adquirido una importancia decisiva en los afios mas
recientes y estd encomendada a organismos no jurisdiccionales que
siguen el modelo escandinavo del Ombudsman, a un procedimiento
rapido, sencillo y de facil acceso, que ha venido siendo aplicado en
diferentes paises con numerosas variantes y matices, y que en esencia
puede describirse como aquellos organismos publicos que por conducto
de uno, recibe quejas y reclamaciones por los afectados por la conducta
administrativa de cualquier autoridad, que lesione sus derechos e
intereses legitimos, y que en los ultimos afios también comprende la

violacion de sus derechos fundamentales.

En cuanto a la Conciliacibn Prejudicial en lo Contencioso Administrativo
respecta, debe tenerse en cuenta que en ella participan los mismos sujetos que

dentro de la Accion Contencioso administrativa que se vaya a intentar. Es

es trilateral y heterocompositiva. La diferencia estara en la forma del

resultado, ya que los conciliadores competentes para estas acciones (los
Procuradores delegados), aunque proponen soluciones dentro del marco de la
legalidad, no puede llegar al extremo de imponer la resolucion de la misma

forma en que lo hace el juez en una sentencia. Para las partes la resolucion
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conciliatoria tendra un valor equivalente al de una sentencia una vez sea

aprobado el Acuerdo al que hayan llegado por el Juez Competente.

Diversas legislaciones han fijado la funcidn conciliador en el mismo juez de lo
contencioso administrativo y otros en un Organo externo. Existen varios
argumentos a favor de que sea preferiblemente el mismo juez Administrativo el
conciliador, entre ellos de que se trata de un sujeto especializado en la materia,
tendra un mejor manejo entre lo pretendido y lo resistido, la labor que realiza el
conciliador requiere una gran sutileza y preparacion, correspondiéndole
examinar cuidadosamente las pretensiones y los fundamentos de hecho y de
derecho, asi como la defensa que plantea el demandado, con objeto de ofrecer
soluciones equitativas que se ajusten a derecho o de rechazar todo aquello que
contravenga al orden juridico®™. Ademéas, se entiende que un juez de lo
contencioso administrativo, por su formacion y por su actividad profesional,
tiene mas posibilidades de conocer sobre la estructura y funcionamiento de los
cuerpos y autoridades administrativos, asi como de las instituciones publicas
que cualesquier otro 6rgano®.

El particular actia la mayoria de veces como demandante en el juicio
contencioso administrativo y por obvias razones para participar en la fase
conciliatoria se le debe requerir que goce de capacidad de ejercicio y que,
desde luego, considere que se le ha lesionado su esfera juridica por un acto o

resolucion administrativa®’.

®ESCOBAR GIL, Rodrigo A., “La conciliacion en el proceso contencioso administrativo”,
Revista Universitas, Colombia, p. 556.

SGLATOURNERIE, “La justice administative: evolution et codification”, Revue Francaise de Droit
Administratif, Paris, afio 16, nim. 4, septiembre-octubre de 2000, p. 928.

8 MARGAIN MANATOU, Emilio, De lo contencioso administrativo, de anulacion, o de

ilegitimidad, México, Porraa, 2002, p. 160.
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No obstante que parte de la doctrina se manifiesta por la no intervencién de los
abogados de las partes en la conciliaciéon, se considera conveniente que se
abra la opcién de asistir con el apoderado legal. Colombia acoge esta
concepcion y es la razén por la cual se exige el Derecho de Postulacion para
las Conciliaciones que se adelanten en los asuntos Contencioso
Administrativos, exigencia que se mantuvo tras la reforma de dicho mecanismo
hecha por la Ley 1285 de 2009 en su articulo 13 y reglamentada por medio del
Decreto 1716 de 2009.

El limite fundamental en cuanto a la materia susceptible de conciliacion seré la
legalidad, es decir, el resultado de la conciliacion no puede ser contrario a las
disposiciones legales. Para corregir cualquier exceso que afectase el
Patrimonio Publico y por tanto el interés general, se ha previsto la revision
posterior de la legalidad de los Acuerdos por parte del Juez competente.
Particularmente, en la Conciliacion Contencioso Administrativa, el acuerdo
conciliatorio debe ser producto de la voluntad de las partes, precedida de un
estudio juridico completo realizado por la entidad estatal el cual debera abarcar
la normatividad vigente y la procedencia de la conciliacién, teniendo en cuenta
los lineamientos jurisprudenciales y los analisis de la doctrina el cual esta a
cargo de los Comités de Conciliacion.

Segun el Decreto 1716 de 2009 estos Comités deben existir en cada una 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.

Al respecto, el Consejo de Estado ya habia dicho que:
“(...) la posibilidad de disponer de los intereses estatales debe ajustarse a la
solucion juridica prevista en el ordenamiento vigente y debe obedecer al

principio segun el cual el Estado no puede reconocer por via de la conciliacién
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liberalidades. Lo expuesto significa que la conciliacion en el derecho
administrativo debe estar precedida de un estudio juridico comprensivo de las
normas juridicas y de la doctrina y jurisprudencia aplicables al caso. Segun lo
expresa el profesor Juan Carlos Henao Pérez, "El criterio para determinar qué
proceso debe estar 0 no en la jurisdiccion es su claridad legal.

Es decir, que si juridicamente la entidad observa que asiste razén a su
contraparte, y que dicha razon es avalada por el ordenamiento juridico y por la

jurisprudencia, no tiene sentido provocar un proceso o insistir en él (...)%®".

En efecto, solo asi se garantiza que la voluntad conciliadora de la
administracion, expresada a través de su representante legal, esté enmarcada
dentro del ordenamiento juridico, pues no hay que perder de vista que, con el
acuerdo conciliatorio en materia contenciosa administrativa, se esta afectando

el erario publico.

Sobre el particular, el Consejo de Estado en reiteradas oportunidades ha dicho
que deben existir razones para Conciliar ya que la Conciliacion previa no se
trata de un regalo que le hace la Administracién al potencial demandante en los
siguientes términos:

“(...)Sin desconocer la Sala que mediante la figura conciliatoria prevista en las
leyes 23 de 1991 y 446 de 1998, asi como en el decreto 1818 de 1998, se
procura una mas rapida y oportuna solucién de los conflictos, ha de observarse,
sin embargo, que para tales efectos no resulta suficiente el solo querer o
voluntad de conciliar. Ha de existir asi mismo capacidad dispositiva junto con
una adecuada y razonable demostracion de los hechos que, en determinado
momento, permitan deducir una alta probabilidad de que el ente publico

comprometido pudiera ser sujeto pasivo de una condena generadora de

88 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Auto del 30 de septiembre de 1999, C.P.: Ricardo
Hoyos Duque, Rad. 16251.
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posibles perjuicios para el patrimonio respectivo o para los intereses de la
comunidad, frente a la cual resulte no solo conveniente, sino recomendable y
necesario que las diferencias existentes se solucionen a través de este
mecanismo alterno de solucién de conflictos. Pero no puede olvidarse que tales
acuerdos conciliatorios deben presentarse sobre diferencias debidamente
acreditadas, con elementos probatorios que facilmente le permitan al juzgador
establecer la realidad del conflicto y la bondad de la conciliacién, los costos
econoémicos del mismo y cual seria su proyeccion frente a los intereses tanto
del ente publico, como de la misma comunidad. Es por lo anterior que la Sala
no prohija acuerdos conciliatorios como el examinado, donde lo Unico evidente
es la generosa actitud del alcalde municipal de Aipe y el abierto
desconocimiento de las normas legales reguladoras, no solo de la contratacion

estatal, sino de la misma figura conciliatoria (...)**.

Es de la esencia de toda conciliacién administrativa que una de las partes sea
la Administracion Publica, razén por la cual la solucion de éste tipo de
conflictos, que siempre llevard envuelta una pretension econdémica por

satisfacer, afectara el patrimonio publico.

89 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Auto del 9 de marzo de 2000, C.P.: German Rodriguez

Villamizar, Rad. 16758.
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Cuadro Comparativo cuantia de las Pretensiones frente a la Cuantia
Acordada y el ahorro que esto significa para el Estado en las
Conciliaciones en Derecho en las Acciones Contencioso Administrativas

para los afios 2005, 2006 y 2007. Procuraduria General de la Nacién.

En ese entendido y cdmo podemos apreciar en el presente cuadro estadistico®
en 2005 en relacién a la cuantia de las Pretensiones de los demandantes y
frente a la cantidad que se acordd en Audiencia de Conciliacién, el Estado
ahorr6 treinta y siete mil seiscientos trece millones cuatrocientos setenta y
nueve mil cuatrocientos setenta pesos que hubiera tenido que verse obligado a
pagar en el caso de que resultase condenado. Por estas mismas razones el

Estado Colombiano ahorré cuarenta y nueve mil ciento treinta y nueve millones

% procuraduria General de la Nacién (2009). “Presentacioén |l teleconferencia 4 de Marzo”.
Documento Electrénico en:

http://www.procuraduria.gov.co/descargas/eventos/eventos2009/marzo/PRESENTACION 1l tel

econferencia_ 4 de marzo.ppt Colombia.
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seiscientos ochenta y un mil novecientos veintiséis pesos en 2006 y setenta y
ocho mil setecientos dieciséis millones doscientos cincuenta y tres mil

trescientos setenta y siete pesos en 2007.

Sin embargo, de ser correcta nuestra Teoria, es decir, que las conciliaciones en
Derecho efectuadas por el Estado ante los Procuradores Delegados ante lo
Contencioso Administrativo como requisito de Procedibilidad segun la Ley 1285
de 2009 no son efectivas, en los términos que para éste estudio fue definido el
indicador de efectividad, es decir, segun el nimero de Conciliaciones que
terminen en un Acuerdo sin entrar a estudiar si la aprobacion posterior que
haga o no el juez competente sobre el mismo ya que éste Proyecto se limita a
estudiar el nivel de animo conciliatorio de las partes; podriamos llegar a concluir
que, pese a que los montos ahorrados por el Estado por medio de éste tipo de
Conciliaciones es importante, estas cifras resultan irrisorias al ser comparadas
con los montos globales de los dineros que afio a afio debe desembolsar el
Estado para pagar las condenas que se vea sometido a pagar en la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa y que podrian ser menores de ser el mecanismo de

la Conciliacion Prejudicial ante los Procuradores, un mecanismo mas efectivo.

Continda el estudio presentado por la Procuraduria General de la Nacién
posterior a la expedicion de la Ley 1285 de 2009 sefialando como beneficios
gue la Conciliacion extrajudicial en ésta area tiene el representar esta un ahorro
patrimonial para el Estado, contribuir a la descongestion de la administracion de
justicia, fortalecer a la Conciliacibn como un mecanismo alternativo de solucion

de conflictos y favorecer la efectiva la proteccion de los derechos ciudadanos.

Debe aclararse que la Justicia Conciliacion Administrativa no va

necesariamente dirigida a dirimir controversias entre un particular y la
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administracion sino que también es procedente para dirimir conflictos entre
entidades publicas. Sobre el particular el Consejo de Estado sostuvo que:
“(...)En curso un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho que vincula
a la Nacioén -Ministerio de Desarrollo Econdmico- y al distrito turistico, cultural e
histérico de Santa Marta, en relacion con los actos administrativos de extincion
de dominio del inmueble conocido como Pozos Colorados, es viable que las
partes diriman en forma definitiva y mediante acuerdo sus diferencias, porque
se trata de dos entidades de derecho publico, cuyo patrimonio tiene esta misma
naturaleza.

La conciliacibn en este caso concreto es posible por cuanto la parte
demandante puede desistir de la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho pues ambas estdn en capacidad de conciliar las consecuencias
econdémicas que pudieran derivarse de un fallo judicial; ademas el legislador
autoriza dirimir conflictos de caracter particular y contenido econdémico si el
asunto especifico tiene Ilugar entre entidades publicas cuyos efectos
patrimoniales se entiende que dejan la titularidad del bien objeto de la
controversia, en alguna de ellas. Lo anterior, en el entendido de que la Seccién
Tercera del Consejo de Estado, segun su criterio, considere que se ha
configurado alguna de las causales previstas en el Codigo Contencioso
Administrativo, para atender las peticiones de las entidades en conflicto y

resuelva dar curso a la conciliacion(...)”

Ciertamente si dentro de la Justicia Administrativa ambas partes a pesar de
ninguna ser un administrado pueden hacer uso de los recursos que ésta misma
le ofrece debe serlo también para conciliar previamente sus conflictos.
Afortunadamente al establecerse la Conciliacion en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativo como Requisito de Procedibilidad para las acciones previstas en
el Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009 parece haberse resuelto la anterior duda

definitivamente a favor de la Tesis mantenida por el Consejo de Estado.
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LA CONCILIACION ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO COMPARADO

k24

“No existe la guerra inevitable. Si llega, es por fallo del hombre.

Andrew Bonar Law

En Perd, la Ley de Conciliacion (26872) fue publicada oficialmente el 13 de
noviembre de 1997, y aunque no se refiere en forma especifica a la conciliacion
en la materia contenciosa administrativa define a la conciliacibn como
instrumento alternativo en la solucion de conflictos y es calificada como de
interés nacional. Dicha Conciliacion esta sustentada en los principios de
equidad, buena fe, imparcialidad, legalidad, celeridad, la conciliacion fomenta
una cultura de paz.

La audiencia unica de conciliacion puede dividirse en multiples sesiones, pero el
periodo conciliatorio tiene un limite temporal de treinta dias como maximo. La
asistencia juridica de las partes en la audiencia conciliatoria es optativa. Si
alguna de las partes falta a la audiencia, ésta se dard por concluida. No
obstante que no es un acto jurisdiccional, la ley sefiala que el inicio del proceso
de conciliacién interrumpe los plazos de prescripcion y caducidad.

Finalmente la Legislacion Peruana establece que el conciliador debe ser una
persona capacitada y acreditada que desempeia sus labores en los llamados
centros de conciliacion®. Es necesario sin embargo mencionar, que dado el
escaso numero de centros de conciliacion y de conciliadores, asi como la
deficiente difusidén de la institucion entre el pueblo, la puesta en vigor de esta

norma fue postergado hasta enero de 2001.

91 QUIROGA LEON, Anibal, “Conciliacién y arbitraje en el Pera: presente y futuro”, op. cit., nota
36, pp. 796-798. En el mismo sentido Vigo Carrillo, Renzo, “; Estamos preparados para asumir
el reto de la conciliacién?”, Derecho Puc, Revista de la Facultad de Derecho de la Pontificia
Universidad Catdlica del Perq, Lima, nim. 52, diciembre de 1998-abril de 1999, pp.181-188.
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México ha gozado de un prolifico desarrollo de la figura Conciliatoria en lo
Administrativo en sus diferentes Estados de la que podemos destacar los

siguientes desarrollos legales que han tenido lugar:

En el estado de Aguascalientes la Ley del Procedimiento Administrativo, en su
articulo 56, considera que el convenio de las partes puede poner fin al
procedimiento siempre y cuando no sea contrario al ordenamiento juridico ni
verse sobre materias que no sean susceptibles de transaccion y tengan por
objeto satisfacer el interés publico, con el alcance, efecto y régimen juridico
especifico que en cada caso prevea la disposicién que lo regula.

El Cbdigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México, publicado
el 7 de febrero de 1997, instituye la conciliacion en sus numerales 132 y 134, al
permitir como forma de terminacion del procedimiento un convenio conciliatorio
gue ponga fin a los asuntos entre particulares y las autoridades administrativas,

siempre gue no sean contrarios a las disposiciones legales aplicables.

La Ley de Justicia Administrativa para el Estado de Sinaloa, al referirse a la
contestacion manifiesta en su articulo 67bis-A, que las partes podran celebrar
convenios para conciliar sus intereses en cualquier etapa del juicio, hasta antes
de que se dicte sentencia. En tal caso, dichos convenios deberan presentarse
para su ratificacion y aprobacion ante la sala respectiva para que sean elevados
a la categoria de cosa juzgada.

En los casos en que exista tercero interesado, la sala aprobard el convenio
unicamente cuando dicho tercero manifiesta su conformidad, suscribiendo el
convenio conjuntamente con las partes. Cuando sean varias las autoridades
demandadas, sera suficiente con que el convenio esté suscrito por la autoridad

gue genero el acto impugnado, entendiéndose que queda sin materia el juicio.
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También la Ley de Justicia Administrativa del Estado de Tabasco establece la
posibilidad de una conciliacion administrativa en su articulo 22, que a la letra
dice:

“Corresponde a la Coordinacion de Defensores de lo Administrativo:

VI. Proponer en cualquier tiempo, la conciliacion de intereses ante las
autoridades o funcionarios responsables, en los asuntos que presten

asesoria...”

En conclusién, encontramos que los Estados Mexicanos de Aguascalientes,
México y Sinaloa han optado como Mecanismo Alternativo de Solucion de
Conflictos la figura del Contrato de Transaccion ya que son las partes las que
por medio de un convenio dirimen sus controversias y sélo en el caso del
Estado de Sinaloa éste acuerdo se ve sometido a una revision posterior de su
legalidad. En el caso del Estado de Tabasco, estamos ante una verdadera

Conciliacion.

Otros paises latinoamericanos que han implementado la conciliacion en esta
area son Argentina, Ecuador y Uruguay®.

En Espafa, debido a la deficiencia del sistema de reclamaciones y recursos
administrativos que han generado una crisis en la jurisdiccion contenciosa-
administrativa, el tema del empleo de técnicas alternativas para resolver
controversias en dicho ambito ha sido bien aceptado®, asi, por ejemplo, la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento

Administrativo Comun, en su articulo 107.2, a la letra dice:

%2 0JEDA PAULLADA, Pedro, “Vias efectivas de acceso a la justicia: mediacion, conciliacion y
arbitraje”, op. cit., nota 2, p. 238.

% ZORNOZA PEREZ, Juan, “;Qué podemos aprender de las experiencias comparadas?
Admisibilidad de los convenios, acuerdos y otras técnicas transaccionales en el derecho
tributario espafiol”, Convencion y arbitraje en el derecho tributario, Madrid, Instituto de Estudios
Fiscales-Marcial Pons, 1996, p. 162.
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“‘Las leyes podran sustituir el recurso de alzada, en supuestos o ambitos
sectoriales determinados, y cuando la especificidad de la materia asi lo
justifique, por otros procedimientos de impugnacion, reclamacion, conciliacion,
mediacién y arbitraje, ante 6rganos colegiados o comisiones especificas no
sometidas a instrucciones jerarquicas, con respeto a los principios, garantias y
plazos que la presente ley reconoce a los ciudadanos y a los interesados en
todo procedimiento administrativo.

En las mismas condiciones, el recurso de reposicion podra ser sustituido por los
procedimientos a que se refiere el parrafo anterior, respetando su caracter
potestativo para el interesado.

La aplicacion de estos procedimientos en el &mbito de la administracién local no
podra suponer el desconocimiento de las facultades resolutorias reconocidas a

los 6rganos representativos electos establecidos por la ley®?".

En el caso del ayuntamiento de Barcelona se implement6 el Consell Tributari,
en 1988, que tiene como una de sus funciones mas importantes la de realizar
propuestas de resolucion de todos los recursos y reclamaciones que se

interpongan ante el ayuntamiento en materia de contribuciones locales®.

En Italia se introdujo la llamada conciliacion judicial, en 1994, la cual operaba
en aqguellos casos en los que ya se habia instaurado una controversia mediante
la interposicion de un recurso, pero no se tenia por concluida la primera
audiencia del proceso, y ademas se exigia que el conflicto versara sobre

cuestiones que no podian resolverse mediante pruebas ciertas®®.

o4 Ley 4/1999, del 13 de enero, Boletin Oficial del Estado, 14 de enero de 1999.

% AGULLO AGUERO, Antonia, “La introduccidn en el derecho tributario espafiol de las formulas
convencionales previstas en la Ley 30/1992”, Convencion y arbitraje en el derecho tributario,
Madrid, Instituto de Estudios Fiscales-Marcial Pons, 1996, p. 188.

% |bidem, p. 128.
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La conciliacion podia solicitarse a peticion de parte o propuesta por el juez, y se
formalizaba mediante una acta de conciliacion que tendria, entre otros efectos,

el de extinguir el juicio.

Posteriormente se expide la Ley ndm. 556, del 24 de octubre de 1996%, la cual
prevé la conciliacion en el capitulo referente al contencioso administrativo.

De acuerdo al texto legal la conciliacion puede sugerirse en forma total o parcial
por cualquiera de las partes, la conciliacion puede tener lugar solo frente a la
Comisién Provincial (Commissione Provinciale) y no mas alla de la primera
audiencia. La audiencia conciliatoria se desarrolla verbalmente y su resultado
se plasma en forma escrita. Si de los hechos se deduce la aplicacién de una
sancion y sobre el asunto principal se llega a un acuerdo, las sanciones se

reducen hasta una tercera parte del monto original (articulo 48.7).

En Alemania, la Ordenanza Tributaria Alemana prevé encuentros para discutir
con finalidad negociadora entre la administracion y el contribuyente- En el caso
del paragrafo 210, éste regula la entrevista, disposicion que se encuentra
inserta en el capitulo cuarto, denominado de la “Inspeccion”, el cual, en la parte
concerniente al tema, expresa: “Respecto al resultado de la inspeccién debe
celebrarse una entrevista... En el caso de la entrevista final deben mencionarse
especialmente los hechos controvertidos, asi como la valoracion de las

comprobaciones de la inspeccion®...”.

Dicha entrevista tiene un caracter conciliador y busca finalizar el supuesto
objeto de la inspeccion en forma negociada en el mayor niamero de casos

posibles.

o Gazzetta Ufficiale, nim. 251, 25 de octubre de 1996.

% SCHUSTER, CARLA, “Ordenanza Tributaria Alemana”, Abgabenordnung, Madrid, Colex,
2001, p. 116.
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Lo mismo ocurre con el encuentro de diadlogo regulado en el procedimiento de
reclamacion (paragrafo 364a de la Ordenanza), cuya funcion es
predominantemente conciliatoria y favorece la solucibn concordada del

procedimiento de recursos®.

EL PAPEL DE LA PROCURADURIA COMO CONCILIADOR EN LA
JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA

Para hacer la paz se necesitan por lo menos dos,
mas para hacer la guerra basta uno solo.
Arthur Neville Chamberlain

Como ya se explicd en el Capitulo anterior al hacer mencion del transito
legislativo que se ha desarrollado en Colombia en materia de la Conciliacién en
Derecho como requisito de Procedibilidad en lo Contencioso Administrativo, el
legislador le ha entregado a los Procuradores en las conciliaciones
extrajudiciales en materia de lo contencioso administrativo la funcién de
Conciliador competente y s6lo podran ser adelantadas ante los agentes del

Ministerio Publico asignados a esta jurisdiccion.

La Ley 640 de 2001, en su articulo 42 transitorio sefalé en ésta primera etapa
en razéon a la falta de disponibilidad de personal en las Procuradurias para
atender la demanda de Conciliaciones en ésta area lo siguiente:

‘Las normas previstas en el presente capitulo entrardn en vigencia
gradualmente, atendiendo al numero de conciliadores existentes en cada

distrito judicial para cada area de jurisdiccion.”

9 SEER, Roman, “Contratos, transacciones y otros acuerdos en derecho tributario aleman”,
Convencion y arbitraje en el derecho tributario, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales- Marcial
Pons, 1996, p. 157.
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Posteriormente, el Ministerio del Interior y de Justicia rmediante Resolucion
198/2002 sefal6 que

“‘Con base en las certificaciones referidas anteriormente NO se dan los
presupuestos para determinar la entrada en vigencia de la conciliacién
extrajudicial en derecho como requisito de Procedibilidad para acudir ante la

jurisdiccién de lo contencioso administrativo en ningan distrito judicial del pais”.

Luego, como ya hemos visto, la Ley 1285/ 2009 consagré nuevamente la figura
de la Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad ante los Procuradores
Delegados en lo Contencioso Administrativo incluyendo la Accién de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho como asunto conciliable en su Articulo 13.

Esta Ley, “Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la
Administracion de Justicia” fue objeto de revision previa por parte de la Corte

Constitucional mediante Sentencia C- 713 de 2008

En aquel momento Concepto del Procurador General de la Nacion se opuso a
la Constitucionalidad del Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009 argumentando la
falta de personal por parte de la Procuraduria para adelantar dicho tramite

Conciliatorio en los siguientes términos:

“En la reforma no se tuvieron en cuenta las condiciones materiales para
implementar el requisito de Procedibilidad, ya que de establecerse tal facultad
para el Ministerio Publico resultaria imposible su aplicacion en la realidad, por
cuanto la Procuraduria no cuenta con el nimero de servidores requerido para

cumplir con tal actividad.
No se traté de un reproche de mera conveniencia, pues se puso de presente
que la Corte Constitucional, al pronunciarse en relacibn con una materia

semejante a la analizada (Sentencia C-160 de 1999), declar6 la inexequibilidad
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aludiendo a la carencia de “los elementos minimos requeridos para garantizar

de manera real y efectiva el principio constitucional de acceso a la justicia”.

Pese a esto la Sentencia C- 713 de 2008 resolvio respecto a la
constitucionalidad de éste aparte Declarar inexequible el inciso segundo del
articulo 13 del proyecto de ley estatutaria No. 023 de 2006 Senado y No. 286 de
2007 Camara, “por la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la

Administracion de Justicia”, y exequible el resto del mismo articulo

Ha de tenerse en cuenta que segun datos suministrados por el Consejo
Superior de la Judicatura, en el aflo 2007 ingresaron a la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo (Juzgados y Tribunales administrativos): 153.095
procesos, de los cuales 86.246 - es decir el 56.3% - poseen un contenido

indemnizatorio siendo, por tanto, asuntos de naturaleza conciliable.

Es pues deber agente del Ministerio Publico ante el actual panorama legislativo,
dirigir libremente el tramite de la conciliacion guiado por los principios de
imparcialidad, equidad, justicia y legalidad y debera jugar un papel activo en la
proposicién de formulas de acuerdo.

En efecto, encontramos debidamente sustentado por el Decreto 1716 de 2009
que el papel del Procurador como Conciliador por ningn motivo es el de un
convidado de piedra y por el contrario su papel es activo y en algunos casos

podria llegar a ser determinante para que las partes lleguen a un Acuerdo.

Para citar un ejemplo, las pruebas deben aportarse con la solicitud de
conciliacion. Sin embargo, el agente del Ministerio Publico podra solicitar que
se alleguen nuevas pruebas o se complementen las presentadas.

Es deber de las partes deben aportar en original o en copias auténticas. El

procurador judicial debe remitir al juez o tribunal administrativo competente las
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actas contentivas de conciliaciones judiciales a mas tardar dentro de los tres (3)
dias siguientes a la celebracion de la audiencia, a fin de que se verifique el
respectivo control y se apruebe o impruebe el acuerdo al que llegaron las

partes.

El requisito de Procedibilidad se entendera cumplido cuando se efectle la
audiencia de conciliacion sin que se logre el acuerdo o cuando vencido el
término previsto, es decir, 3 meses contados a partir de la presentacion de la
solicitud, la audiencia no se hubiere celebrado por cualquier causa (en este
ultimo evento, se podra acudir directamente a la jurisdiccion con la sola

presentacion de la solicitud de conciliacion).

La Procuraduria General de la Nacién, segun la informacién suministrada en su
Portal de Internet ha emprendido una politica frente a las conciliaciones
extrajudiciales en asuntos de lo contencioso administrativo a la que ha
denominado “Plan de Choque” que podemos resumir en los siguientes
puntos*®:

1. Producto de la Primera Reunién de Alto Nivel del 28 de Febrero de 2009
se elaboraron documentos de la Procuraduria General de la Nacién en
materia de conciliacion extrajudicial. A su vez la Procuraduria disefi6 las
siguientes politicas que debia implementar dentro de la implementacion
del nuevo sistema de Conciliacion como Requisito de Procedibilidad
establecido por la Ley 1285 de 2009 en lo Contencioso Administrativo:

Disefio de un plan de capacitacion para procuradores judiciales vy

100 5r6curaduria General de la Nacion (2009). “Presentacion Il teleconferencia 4 de Marzo”.
Documento Electrénico en:

http://www.procuraduria.gov.co/descargas/eventos/eventos2009/marzo/PRESENTACION 1l tel

econferencia 4 de marzo.ppt Colombia.
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medidas logisticas, realizacion de una campafa de divulgacion, revision
procesos y procedimientos, ajuste a la planta de Procuradores Judiciales
para Asuntos Administrativos y cooperacion internacional
Derivado de la primera reunion de alto nivel se dio el Proyecto de
reglamento Articulo 13 de la ley 1285 de 2009, la Presidencia de la
Republica expidid una directiva presidencial acerca de la politica publica
en materia de conciliacion extrajudicial dirigida a los comités de
conciliacion de las entidades publicas, se reformd a la legislacion en
materia de los conciliacion extrajudicial administrativa: ley 640 de 2001 y
se ampli6 la planta de procuradores judiciales para asuntos
administrativos.
Como segundo eje, es decir, la elaboracién de documentos en materia
de conciliacién extrajudicial, la Procuraduria expidi6 las siguientes
circulares respecto a la materia

e Circular No. 04 de 2009:

"Medidas encaminadas a lograr la eficacia de la conciliacion en asuntos
de lo contencioso administrativo como mecanismo alternativo de solucién
de conflictos".

e Circular No. 05 de 2009:

"Aspectos a considerar respecto de la conciliacibn como requisito de
Procedibilidad para el ejercicio de las acciones consagradas en los
articulos 85, 86 y 87 del C.C.A."

e "Guia para la presentacion y tramite de las conciliaciones
extrajudiciales  en materia  contencioso  administrativa"
“CONCILIAR ANTES QUE DEMANDAR”

Como tercer eje de trabajo, la Procuraduria cred un plan de capacitacion
a nivel Nacional consistente en conferencias en las sedes de la

Procuraduria a nivel nacional sobre la conciliacion extrajudicial en
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asuntos contencioso administrativos; Jornadas de capacitacion en
conciliacién en cinco zonas en que estd organizada la Procuraduria
General de la Nacion; Adecuacion, instalaciones y dotacion PJAAI, Plan
de reorganizacion y adecuacion de sedes de los Procuradores Judiciales
| y sus respectivas dotaciones; Reorganizacion sedes de la PGN a nivel
nacional para recepcion de solicitudes de conciliacion y habilitacion de
salas de audiencia.

Como cuarto eje de trabajo la Procuraduria realiz6 los siguientes eventos
buscando continuar con la campafia de divulgacion ante el cambio
Legislativo que en materia Contencioso Administrativa representa el
Articulo 13 de la Ley 1285 de 2009:

e Teleconferencia “Defensa Juridica del Estado y Conciliacion
Extrajudicial” celebrada el 4 de Marzo de 20009.

e Divulgacion de las Circulares No 004 y 005 de 2009 de la
Procuraduria General de la Nacién a los comités de conciliacion y
apoderados de las entidades publicas.

e Divulgacion de la Guia “CONCILIAR ANTES QUE DEMANDAR”

e Estrategia de medios de la Oficina de Prensa de la PNG.

e Entrevistas medios de comunicacion

¢ Reuniones informativas con jueces y magistrados del pais.

Como quinto eje de trabajo la Procuraduria trabajé en la revision del
modulo de conciliacion extrajudicial en el Sistema de Integracion Misional
- SIM de la PGN, de formatos para tramite de la conciliacion extrajudicial
buscando su unificacion y presenté al Ministerio del Interior y de Justicia
el Sistema de Informacion en conciliacion que tiene dicha entidad

Como sexto y séptimo eje la Procuraduria como Proyectos de
cooperacion internacional la Procuraduria buscé el apoyo del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo — PNUD, la Agencia Espafiola de

Cooperacion Internacional — AECI en reunion se debia realizar el 5 de
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Marzo de 2009 y de la GTZ Cooperacion Técnica Alemana mediante un
Asesor para el estudio de impacto social en virtud de la entrada en
vigencia de la conciliacién como requisito de Procedibilidad.

8. A su vez se Reasigno la actividad conciliatoria para los procuradores
Judiciales | y los tres personeros.

9. Como octavo eje se reorganizo la Unidad Coordinadora de Procuradurias
Judiciales Administrativos (Bogotd), se Adecuaron las instalaciones y
ventanillas para la recepcion de las solicitudes de conciliacién y se
crearon instructivos tematicos sobre conciliacién en los casos “masa” y
casos “tipo”. Por ultimo se revisaron los indicadores de gestion de los

Procuradores Judiciales: “Conciliar antes que demandar”.

De la anterior informacion se desprende que la Procuraduria disefié un plan de
capacitacion de su personal buscando la divulgacion del nuevo Sistema.
Consideramos que de probarse la ineficacia de la Conciliacion en asuntos
Contencioso Administrativos como requisito de Procedibilidad ante los
Procuradores Delegados del Circuito de Bucaramanga, seria procedente que en
el acapite de conclusiones sugiriésemos la continuacion de éste Plan de
Choque junto con la implementaciéon de politicas por parte del Ministerio del
Interior y de Justicia dirigidas no solamente a los Procuradores sino a todos los
usuarios del aparato judicial para asi hacer mas efectivas las conciliaciones en

ésta area del Derecho.
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SOLICITUDES RECIBIDAS DE CONCILIACION EXTRAJUDICIAL DEL 23 DE
ENERO DE 2009 AL 2 DE MARZO DE 2009. Procuraduria General de la

Nacion'®t,

Civdad Solicitudes Civdad Solicitudes
1 Armenia 1080 1 | Bucaramanga 45
1 | Bogota 747 2 | villavicencio 42
2 | Santa Marta 139 2 | Tunja 40
15 | cali 138 2 | Cocuta 40
2 | Manizales 136 1 | Cartagena 37
3 | Medellin 105 1 | Monteria 24
2 | Popayan as 1 | Barranquilla 34

1 Sincelejo ek
2 | Neiva 83 J
. 1 | Yopal 24
1 Pereira 81
- 2 | Riohacha 18
2 | Ibague 74
1 | Quibdé 13
2 | Valledupar T3
2 | Arauca 7
3 | Pasto 72 -
4 | SanAndrésy ’
1 _|Florencia 49 Providencia

Finalmente tenemos los datos estadisticos acerca del nimero de Conciliaciones
Extrajudiciales que se recibieron a nivel nacional por parte de los Procuradores
Delegados en los Asuntos Administrativos en el periodo comprendido entre el
23 de Enero de 2009 al 2 de Marzo de 2009.

A pesar de que estos datos no son suficientes para resolver el Problema
Juridico planteado en nuestro proyecto debido a que la muestra tomada por la
Procuraduria comprende un reducido espacio de tiempo en el que apenas se
estaba implementando éste tipo de Conciliaciones y por tanto se trata de una
etapa en que recién se estaba conociendo el impacto de la Ley 1285 sobre

estas Conciliaciones si nos arroja informacion respecto a la poblacion sujeto de

%% Ihidem
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nuestro estudio a saber que Bucaramanga es una ciudad intermedia en cuanto
al numero de solicitudes de Conciliacion en lo Contencioso Administrativo,
superando a ciudades como Barranquilla, Cartagena y Cucuta pero por debajo

de ciudades como Bogota, Medellin, Cali, Santa Marta y Valledupar.

Nos resta pues establecer los principales problemas derivados dentro de las
Conciliaciones en lo Contencioso Administrativo y que consideramos
determinantes en cuanto a su efectividad para dar paso a nuestra investigacion
de campo y el analisis de los datos estadisticos que nuestra investigacion

arroje.
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CAPITULO Il
PROBLEMAS EN TORNO A LA EFECTIVIDAD DE LA CONCILIACION
COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD DE LAS ACCIONES
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVAS

“Los hombres construimos demasiados muros y no suficientes puentes.”
Isaac Newton

Tras haber tratado la Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad en lo
Contencioso Administrativo desde un punto de vista Legal y Jurisprudencial,
pasamos en éste capitulo a explorar los pilares que fundamentan la Teoria
defendida por nosotros acerca de la Efectividad de la Conciliacibn como
Requisito de Procedibilidad ante los Procuradores Delegados en la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa de Bucaramanga; es decir que dicha Conciliacion
no seria efectiva debido al bajo nimero de Acuerdos de Conciliacion a los que
llegarian las partes, desarrollando asi algunos de los razonamientos que ya
fueron expuestos dentro del Marco Tedrico del presente trabajo.

A continuacién presentamos las razones por las cuales sostenemos que por lo
general, en éste tipo de Conciliaciones no se encuentran dadas las condiciones
para que exista animo conciliatorio entre las partes. Algunas de las razones
que fundamentan el “querer cerrarle las puertas” a una posible Conciliacion que
de por terminado los conflictos que se originan en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, obedecen al comportamiento que se espera de las partes que
entran en litigio en éste tipo de Acciones mas que en razones de orden legal y
gue sin embargo hacen conveniente que sean estudiados los fundamentos de
ellas para que sean combatidas por parte de los Organos del Estado
competentes tales como el Ministerio del Interior y de Justicia o la misma
Procuraduria, derrumbando asi lo que en algunos casos son mitos en torno a la
Conciliacibn Administrativa y en otros una falta de cultura propicia para la

Conciliacion:
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La escasa Funcion preventiva y reparativa de la Conciliacion en lo
Contencioso Administrativa resulta practicamente ineficaz a nivel inter

partes

Es importante recordar que una de las ventajas mas importantes que se le
atribuyen a la Conciliacion es su funcién preventiva. Es decir, con la
celebracion de un Acuerdo de Conciliacion se evita que se dé por finalizado el

conflicto mediante Sentencia.

En éste sentido la Corte Constitucional ya se ha manifestado al mencionar que:
“b) La conciliacion constituye una actividad preventiva, en la medida en que
busca la solucion del conflicto antes de acudir a la via procesal o durante el
tramite del proceso, en cuyo caso no se llega al resultado final normal de aquél,
gue es la sentencia. En este ultimo evento, se constituye en una causal de

terminaciéon anormal del proceso'®?”,

(Negrita fuera de Texto)

En efecto, que se llegué a un Acuerdo de Conciliacién puede prevenir a su vez
gue se presenten nuevos conflictos por los mismos hechos ya que, desde un
punto de vista idealista, se espera de la Administracion que actie con un mayor
nivel de cuidado en lo sucesivo para evitar nuevas condenas.

Sin embargo, la funcién preventiva de la Conciliacion en el Derecho
Administrativo se diluye, vista esta como la posibilidad de que en el caso
particular en conflicto la parte no siga sufriendo de los dafios provocados por la
Accion u Omisién por parte de la Administracion que origind un dafio
Antijuridico en su contra.

Entendemos que en ningun tipo de area del Derecho luego de haberse

producido un dafio, a la victima pueda garantizarsele una total reparacion del

2 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-160 de 1999. Magistrado Ponente: Antonio
Barrera Carbonell.

139



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

dafio sufrido. Sin embargo ésta aseveracion cobra mayor fuerza debido a la
gravedad de los hechos que sustentan una Accion en lo Contencioso
Administrativo. Para citar a manera de ejemplos, no es reparable de ninguna
manera la pérdida de la calidad de vida de la persona que por afios un Acto
Administrativo le neg6 el reconocimiento de su Pension; el buen nombre y la
pérdida de oportunidades de un Consorcio o Empresa afectada dentro de un
Proceso Contractual y ain menos cuando se trata de Asuntos que tocan la
integridad del ser humano como en los Procesos de Responsabilidad Médica o

de Reparacion Directa.

La desconfianza frente a la administracion impide el Acuerdo Conciliatorio

Al sentimiento de que, frente al dafilo que considera ha recibido la futura parte
demandante la funcion preventiva de la Conciliacién le es indiferente y el
sentimiento de que la funcidén reparativa no varia significativamente con el
beneficio que podrian obtener de salir victoriosos en una Accién presentada
ante los jueces en lo contencioso administrativo hay que sumarle la
desconfianza que manifiesta las partes frente a la Administracién que no sélo es
visto como el agresor, el que neg6 el derecho o el que incumplié lo pactado en
un Contrato sino que es también vista como la parte todopoderosa por el simple

hecho de hacer parte del Estado e ir respaldada por un Comité de Conciliacion.

Consideramos que el sentimiento de inferioridad de la parte, muy al estilo de
David enfrentandose a Goliat, genera incluso en el abogado que representa la
causa del futuro demandante un sentimiento de desconfianza frente a la
Administracion que en teoria goza de mas herramientas para estudiar la

conveniencia o no de una conciliacion.
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A pesar de que reprochamos ésta actitud asumida por una de las partes, seria
ingenuo negar que esta situacion que entorpece una justa solucion de los
conflictos por medio de la Conciliacion no sea una realidad y podemos asegurar
esto ya que la confianza se fundamenta en el Principio de la Buena Fe. Es
necesario que las partes crean en el buen proceder de su contraparte y
lamentablemente, podemos afirmar que incluso muchos de los abogados
inmersos en la cultura de la confrontacion y el litigio prefieren minar la poca
confianza que le queda a sus clientes en la administracion propiciando la falta

de animo conciliatorio durante la Audiencia.

En efecto, encontramos poco probable que se dé el restablecimiento de las
sanas relaciones entre el Administrado afectado y la Administracion debido a
esta indisposicion de las partes ante la afectacion generada por un lado; y por
el otro, ante la cuantia e importancia de las pretensiones invocadas por el
posible demandante. De esa manera, no podemos decir como si se da en otros
casos, que una Conciliacion en administrativo produzca un resultado “Gana-

Gana’.

El Principio de Igualdad no es real en las Conciliaciones administrativas

Al igual que los demés tipos de Conciliacion, en las Conciliaciones en asuntos
Contencioso Administrativo la Ley contempla la existencia del Principio de
Igualdad entre las partes. Sin embargo, ha de recordarse siempre que estamos
en un tipo de litigio en el que una de las partes suele ser el Estado y, en pocas
palabras, las relaciones Administracion- Administrado nunca podran darse en
un plano de plena igualdad ya que es de la esencia de la Administracion asumir

una posicion dominante.
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En efecto, a pesar de que durante la Audiencia de Conciliacion que se celebra
ante los Procuradores a ambas partes se les concede la palabra, ambas partes
a su vez presentan pruebas y formulas de arreglo queriendo asi establecer ese
plano de igualdad que debe existir; no existe nada més distante a la concepcion
de la conciliacién que la mentalidad de una de las partes de sentirse superior a
la otra, concepcion que constituye un obstaculo para el buen desarrollo y éxito
de la conciliacién y en éste caso existen razones de peso para que se dé esta
situacién de igualdad artificial frente al sentimiento por parte de una de las

partes de estar Conciliando con su superior.

La parte demandada cuenta, tal y como esta reglamentado en el Decreto 1716
de 2009 con un Comité de Conciliacion, el cual es un 6rgano asesor en la toma
de decisiones, lo que incide sobre la aceptacion o no de la conciliacién. En éste
punto se rompe claramente el Principio de Igualdad entre las partes, toda vez

gue la contraparte demandante cuenta generalmente con s6lo un abogado.

En éste orden de ideas, es fundamental remarcar que las partes se encuentren
en un plano de igualdad pleno a la hora de sentarse a discutir las posibles
formulas de Conciliacion, Principio el cual ha sido defendido por la Ley. Pese a
ello, advertimos que estd realidad es meramente legal y que para el
demandante existe la sensacion de estar enfrentandose en un escenario en el
gue no existe igualdad de armas y en el que es preponderante una de las

partes en razén a lo que representa como institucién.
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La falta de Animo Conciliatorio en la Conciliacién ante lo Contencioso
Administrativo por parte del posible demandante

Como ya se hizo mencioén dentro del Marco Teorico, el Dr. Bernal Gutiérrez se
opuso al establecimiento de la Conciliacion como Requisito de Procedibilidad
por diversas razones encontrando nosotros que uno de sus argumentos mas
importantes en el razonamiento que al respecto elabora es que cuando las
partes son citadas para llenar un Requisito de Procedibilidad, estas se sienten
“obligadas a hacer las paces” en virtud de la Ley como bien se encarga de
sefalar en razon del diferente &nimo conciliatorio que se puede encontrar segun

sea la causa que origine el conflicto.

Si a esto le sumamos el hecho de que las Acciones Contencioso
Administrativas se originan a partir de graves dafios a la persona en sus
derechos o patrimonio, debido a la Acciéon u Omisién de la Administracion por
una parte y a su vez que en ellas el Agente del Estado debe asumir que hubo
algun tipo de responsabilidad por parte de la Administracion si se muestra
favorable a la Conciliacion; podemos concluir con facilidad que, por una parte el
posible demandante tiene un animo mas propicio para el conflicto ante la
sensacion de haber sido victima de un atropello por parte de la Administracion y
por la otra, el demandado se encontrara reacio a tener que admitir su culpa la

cual ha producido un dafio al administrado.

Al respecto podemos citar la critica que hace el Dr. José Guillermo Ferro Torres
sobre la sola implementacion de la conciliacion como Requisito de
Procedibilidad sin que esta vaya de la mano con otro tipo de medidas que
procuren una mayor efectividad de ésta herramienta.

Dice el Dr. Ferro Torres que el cambio que genera la implementacién de la

Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad:
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"...ha generado una serie de problemas en su practica, consecuencia de la
improvisacion legislativa, de la falta de una adecuada informacién vy
capacitacion al respecto, y la resistencia de la colectiva al cambio que implica
romper con tradiciones ancestrales, como la tendencia a creer que solo el

Estado puede y debe solucionar los conflictos de los particulares®®"

La falta de &nimo Conciliatorio por parte de la Administracién

Para que producto de una Conciliacion se produzca el efecto deseado, es decir,
lograr un Acuerdo entre las partes siempre ha sido necesaria la colaboracién
dentro de la Audiencia de las partes en la produccion de una solucién al
conflicto y, por esa razon, las partes son las que controlan todo el tiempo el

proceso y sus resultados.

Las partes por ejemplo, pueden solicitar de comun acuerdo que sea aplazada la
Audiencia segun el Articulo 10 del Decreto 1716 de 2009 o prorrogar el término
de tres meses para el tramite conciliatorio extrajudicial, segun el Paragrafo
Unico del Articulo 3° del mismo Decreto, discutir las propuestas de la otra parte
o las que llegue a formular el Procurador, proponer algunas formas de
solucionar el problema o consultar con sus asesores antes de llegar a un

Acuerdo”.

Por esta razon es la que se puede predicar que el buen resultado de toda
Audiencia de Conciliacién depende del animo conciliatorio de las partes. Y si
bien, ya hicimos mencién de la falta de Animo Conciliatorio de la parte
demandante debido a la poca confianza que tiene respecto a su contraparte su

sentimiento de inferioridad y la desconfianza respecto a su funcién preventiva y

103 EERRO TORRES, José Guillermo (2003). “LECCIONES DE DERECHO PENAL. PARTE ESPECIAL.
DELITOS CONTRA LA FAMILIA: EL DELITO DE INASISTENCIA ALIMENTARIA”. Bogota: Universidad
Externado de Colombia. P.77
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reparativa; encontramos que el sentimiento es reciproco respecto a la parte

demandada, la Administracion.

Por ejemplo, cierto sector doctrinario considera que la presuncion de legalidad
de los actos administrativos hace improcedente la Conciliacion en aquellos
eventos en los cuales esta de por medio uno de ellos, pues parten del hecho de
gue la legalidad no se negocia. Resulta a su vez natural que la Administracion

quiera defender la legalidad de sus actuaciones.

Se debe advertir que no es improcedente la conciliacion en aquéllos casos en
los cuales la administracion esta legitimada para revocar un acto por ilegalidad
manifiesta o0 por inconstitucionalidad; sin embargo, se podria prever que con
fundamento en la razén ya esgrimida, exista reticencia por parte de la

administracion a revocar sus propias decisiones.

Al respecto, la Corte Suprema de Justicia se habia pronunciado desde 1991 en
una providencia en la que sefal6 que:

“(...) Coligese de lo que se ha expuesto que para poder entrar a conciliar sobre
los puntos puramente patrimoniales, tanto tratAndose de acto ejecutoriado como
de acto cuya ejecutoria se halle apenas en ciernes, la administraciéon siempre
ha de dilucidar previamente si se encuentra en alguno de los supuestos que la
legitiman para revocar directamente el acto, bien por inconstitucionalidad o
ilegalidad manifiesta o por inconveniencia y soOlo en caso afirmativo podra
proceder a la conciliacion; claro que formal o externamente se seguira un orden
cronoldgico inverso, pues el acto sera revocado como consecuencia de haberse
llegado a la conciliacion patrimonial, ya que ésta si fracasa por cualquier motivo,

aquél continuaré firme (...)***

104 corte Suprema de Justicia. Sentencia del 12 de diciembre de 1991. Exp. 2326.
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La posicién de no conciliar para evitar el inicio de una futura Accion de

Repeticion

“Preferiria la paz mas injusta a la mas justa de las guerras.”

Marco Tulio Cicerén

Otra raz6n que encontramos para que la Administracion justifique su falta de
Animo Conciliatorio es el temor a que se adelante una Accién de Repeticion en
contra del funcionario que produzca la condena contra el Estado.

Debe recordarse que la Conciliacién no extingue la Responsabilidad Patrimonial
del servidor publico cuando el dafio se haya producido por su conducta dolosa o

gravemente culposa.

En efecto, esto tiene como fundamento Constitucional el Articulo 90 de nuestra
Carta Magna al sefalar éste que:

“El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades publicas.

En el evento de ser condenado el Estado a la reparacién patrimonial de uno de
tales dafos, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente

culposa de un agente suyo, aquel debera repetir contra éste.”

A su vez encontramos como uno de los fundamentos legales que nos permite
afirmar que el temor a que se dé inicio a una Accion de Repeticion no es
fundado, el articulo 65 de la Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracion
de Justicia el cual consagra que:

“El Estado responderd patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean

imputables, causados por la accion o la omision de sus agentes judiciales.
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En los términos del inciso anterior el Estado respondera por el defectuoso
funcionamiento de la administracion de justicia, por el error jurisdiccional y por

la privacion injusta de la libertad.”

Respecto a éste articulo es pertinente sefalar el pronunciamiento que sobre su
Constitucionalidad sefal6 la Corte Constitucional en Sentencia C-037 de 1996
al estimar que:

“(...) el inciso primero del presente articulo es exequible, pues si bien so6lo hace
alusioén a la responsabilidad del Estado -a través de sus agentes judiciales- por
falla en el servicio, ello no excluye, ni podria excluir, la aplicacion del articulo 90
superior en los casos de la administracion de justicia. En efecto, sin tener que
entrar a realizar andlisis alguno acerca de la naturaleza de la responsabilidad
estatal y sus diversas modalidades -por escapar ello a los fines de esta
providencia-, baste sefalar que el principio contemplado en el articulo superior
citado, segun el cual todo dafio antijuridico del Estado -sin importar sus
caracteristicas- ocasiona la consecuente reparacioén patrimonial, en ningln caso
puede ser limitado por una norma de inferior jerarquia, como es el caso de una
ley estatutaria. Ello, en vez de acarrear la inexequibilidad del precepto, obliga a
una interpretacion mas amplia que, se insiste, no descarta la vigencia y la

aplicacion del articulo 90 de la Carta Politica.'®”

Continda la Ley Estatutaria de Administracion de Justica (Ley 270 de 1996) en
su Articulo 71 sefialando como obligacion del Estado la de repetir contra un
agente suyo cuando haya sido condenado a la reparacién patrimonial por un
dafo antijuridico como consecuencia de la conducta dolosa o gravemente
culposa de éste siguiendo asi la misma linea marcada por el Articulo 90 de

nuestra Constituciéon Politica.

195 corte Constitucional. Sentencia C-037 de 1996. M.P. Viadimiro Naranjo Mesa
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A renglon seguido, el inciso segundo de la misma norma estipulaba que lo que
pagara una entidad publica como resultado de una conciliacion equivaldria a

una condena, sin embargo la Corte Constitucional lo declar6 inexequible.

En efecto, la Corte sostuvo que la primera parte de la norma se limitaba a
repetir, casi textualmente, lo previsto en el inciso segundo del articulo 90 de la
Constitucion.  Sin embargo equiparar los compromisos patrimoniales que
adquiere el Estado a través de una Conciliacion con una condena judicial seria
inconstitucional:

“En cuanto a la decisidén de equiparar la conciliacién a una condena a cargo de
la respectiva entidad publica, considera la Corte que se trata de una medida
gue rebasa el contenido de la norma superior citada, pues ella condiciona su
aplicabilidad justamente al hecho de que el Estado haya sido judicialmente
encontrado responsable de un dafio antijuridico cometido por la accién o la
omision de uno de sus agentes. Y, como se sabe, la conciliacion es una de las
formas alternativas de terminar con un proceso que se presenta antes de que el
juez dicte la respectiva sentencia. En otras palabras, la conciliacién no puede
ser asimilada a una condena, pues si ello fuese asi, entonces también deberia
aplicarse en esos eventos el articulo 248 del Estatuto Fundamental, lo cual
resulta carente de toda légica juridica y de razonabilidad constitucional. Pero,
ademas, nétese que si lo establecido en el precepto que se cuestiona fuese
viable, entonces también se vulneraria el derecho fundamental al debido
proceso del servidor publico que ha cometido el dafio, toda vez que €l estaria
obligado a pagar la suma acordada entre las partes, sin haber tenido
oportunidad para defenderse. El inciso, pues, sera declarado inexequible. %"

(Negrita por fuera del texto)

106 ,, .
Ibidem.
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Al respecto cabe mencionar que la Ley 270 de 1996 y la Ley 678 de 2001,
encargada de reglamentar la Accion de Repeticidn y que a continuacion vamos
a empezar a estudiar, consagraron en sus articulos 72 y 2° respectivamente, la
accion de repeticion para los eventos en los cuales el Estado haya sido
condenado debido a la conducta dolosa o gravemente culposa de los servidores

y ex servidores publicos, funcionarios y empleados judiciales.

En cuanto a la Ley Estatutaria de Justicia lo hizo sefialando en su momento
que:

“La responsabilidad de los funcionarios y empleados judiciales por cuya
conducta dolosa o gravemente culposa haya sido condenado el Estado, sera
exigida mediante la accién civil de repeticion de la que éste es titular, excepto el
ejercicio de la accion civil respecto de conductas que puedan configurar hechos
punibles.

Dicha accion debera ejercitarse por el representante legal de la entidad estatal
condenada a partir de la fecha en que tal entidad haya realizado el pago de la
obligacion indemnizatoria a su cargo, sin perjuicio de las facultades que
corresponden al Ministerio Publico. Lo anterior no obsta para que en el proceso
de responsabilidad contra la entidad estatal, el funcionario o empleado judicial
pueda ser llamado en garantia.

El incumplimiento de la obligacion prevista en este articulo constituye causal de
mala conducta, sin perjuicio de las demas sanciones previstas en la ley, incluida
la responsabilidad de caracter penal por la omision del funcionario en perjuicio

del patrimonio del Estado.”
Sin embargo el inciso final de ésta norma fue declarado inexequible por la Corte

Constitucional ya que al analizarse la constitucionalidad del articulo, la Corte

dijo que:
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“El articulo interpreta lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 90
constitucional. Adicionalmente, resulta propio de los aspectos que deben ser
regulados por una ley estatutaria de administracién de justicia el fijar un
procedimiento -que, por lo demas respeta los principios esenciales del debido
proceso para hacer efectiva la accion de repeticion en los casos de
responsabilidad del Estado. En iguales términos, estima la Corte que se ajusta
a la Carta Politica el hecho de que se excluya el ejercicio de la accién de
repeticion en los procesos penales, pues para ello el Estado se podra constituir
en parte civil dentro del respectivo tramite judicial y lograr, asi, la reparacion de
los perjuicios causados por la accién dolosa o gravemente culposa del
funcionario

Con todo, debe advertirse que el contenido del ultimo inciso de la norma, como
se ha dispuesto en anteriores oportunidades, hace parte de una ley ordinaria
(Art. 150-23 C.P.), mas exactamente del Cédigo Disciplinario Unico. Por tanto,
su inclusién en una ley estatutaria como la que se revisa, vulnera los articulos
150-23, 158 y 152 de la Carta Politica.

El articulo sera declarado exequible, salvo su ultimo inciso que se declarara

inexequible®®’.”

Respecto al articulo 2° de la Ley 678 de 2001, que consagra la accién de
repeticion para servidores y ex servidores publicos esta norma dispuso que
ésta: “(...) es una accion civil de caracter patrimonial que debera ejercerse en
contra del servidor o ex servidor publico que como consecuencia de su
conducta dolosa o gravemente culposa haya dado reconocimiento
indemnizatorio por parte del Estado, proveniente de una condena, conciliacion u
otra forma de terminacion de un conflicto. La misma accion se ejercitara contra
el particular que investido de una funcion publica haya ocasionado, en forma

dolosa o gravemente culposa, la reparacion patrimonial’.

107 ,, .
Ibidem
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A su vez estableci6 en su Articulo 4° como obligatorio por parte de las
entidades publicas ejercitar la accidén de repeticion o el llamamiento en garantia,
cuando el dafio causado por el Estado haya sido consecuencia de la conducta
dolosa o gravemente culposa de sus agentes advirtiendo a su vez que el

incumplimiento de este deber constituiria una falta disciplinaria.

A renglon seguido éste Articulo ya hace referencia a los Comités de
Conciliacion indicando que en las entidades publicas que tienen el deber de
conformarlo o el representante legal en aquellas que no lo tengan constituido,
deberan adoptar la decision respecto de la accion de repeticidon y dejar

constancia expresa y justificada de las razones en que se fundamenta.

La Ley 687 de 2001 se encargd de establecer cuando la conducta debe ser
considerada dolosa y en qué casos se considera que el agente del Estado
actlo con culpa grave en sus Articulos 5° y 6°. Debe recordarse que antes de
la existencia de ésta norma, se debian aplicar la norma contenida en el Cédigo

Civil que sobre Dolo y Culpa sefiala:

‘“ARTICULO 63. Culpa y Dolo. La ley distingue tres especies de culpa o

descuido.

Culpa grave, negligencia grave, culpa lata, es la que consiste en no manejar
los negocios ajenos con aquel cuidado que aun las personas negligentes o de
poca prudencia suelen emplear en sus negocios propios. Esta culpa en

materias civiles equivale al dolo.

(...
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El dolo consiste en la intencion positiva de inferir injuria a la persona o

propiedad de otro”. (Negrita por fuera del texto)

A partir de la expedicién de la Ley 687 de 2001 se configura el Dolo o la Culpa
Grave tal y como lo preceptian los Articulos anteriormente sefialados que al

respecto dicen que:

“Art. 5°. Dolo. La conducta es dolosa cuando el agente del Estado quiere la
realizacion de un hecho ajeno a las finalidades del servicio del Estado.

Se presume que existe dolo del agente publico por las siguientes causas:
1. Obrar con desviacion de poder.

2. Haber expedido el acto administrativo con vicios en su motivacion por
inexistencia del supuesto de hecho de la decision adoptada o de la norma que

le sirve de fundamento.

3. Haber expedido el acto administrativo con falsa motivacion por desviacion de
la realidad u ocultamiento de los hechos que sirven de sustento a la decision de

la administracion.

4. Haber sido penal o disciplinariamente responsable a titulo de dolo por los
mismos dafios que sirvieron de fundamento para la responsabilidad patrimonial
del Estado.

5. Haber expedido la resolucién, el auto o sentencia manifiestamente contrario a

derecho en un proceso judicial.

Art. 6°. Culpa grave. La conducta del agente del Estado es gravemente culposa
cuando el dafio es consecuencia de una infraccion directa a la Constitucion o a
la ley o de una inexcusable omisidbn o extralimitacion en el ejercicio de las

funciones.
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Se presume que la conducta es gravemente culposa por las siguientes causas:
1. Violacion manifiesta e inexcusable de las normas de derecho.

2. Carencia o abuso de competencia para proferir de decision anulada,

determinada por error inexcusable.

3. Omisién de las formas sustanciales o de la esencia para la validez de los

actos administrativos determinada por error inexcusable.

4. Violar manifiesta e inexcusablemente el debido proceso en lo referente a
detenciones arbitrarias y dilacion en los términos procesales con detencion

fisica o corporal”.

De acuerdo con el Articulo 7° de la misma Ley, la jurisdiccibn Contencioso
Administrativa es la encargada de conocer la accién de repeticion teniendo en
cuenta las reglas de competencia sefialadas en el Cdédigo Contencioso
Administrativo. A su turno, el Articulo 8° establece que la entidad publica
directamente perjudicada con el pago de la suma de dinero como consecuencia
de una condena, conciliacion o cualquier otra forma de solucién de un conflicto
debera, en un plazo no superior a los 6 meses siguientes al pago total o al pago
de la ultima cuota efectuado por la entidad, ejercitar la accién de repeticion.

En caso de que no se ejercitase la accion de repeticion en el término sefialado
anteriormente y por la entidad legitimada para ello, la Ley ha previsto que ésta
podr& ejercerla el Ministerio Publico y el Ministerio de Justicia y del Derecho, a
través de la Direccion de Defensa Judicial de la Nacion, cuando la perjudicada
con el pago sea una entidad publica del orden nacional.

De acuerdo con los articulos 10 y 11 de la Ley 678 de 2001, la accién de
repeticion se tramitara a través del proceso ordinario previsto en el Cdodigo
Contencioso Administrativo para las acciones de reparacion directa y caducara

al vencimiento del plazo de 2 afios contados a partir del dia siguiente al de la
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fecha del pago total efectuado por la entidad publica o desde la fecha del dltimo

pago, cuando el pago se haya hecho en cuotas.

Es importante resaltar que los articulos 12 y 13 de la Ley 678 de 2001 previeron
la posibilidad de conciliar tanto judicial como extrajudicialmente en los procesos
de repeticion.

De otra parte, en relaciéon con el llamamiento en garantia, el articulo 19 de la
Ley 678 de 2001 consagré la posibilidad de llamar en garantia al servidor
publico cuando éste hubiere comprometido la responsabilidad de la Nacion al

actuar con dolo o culpa grave.

Efectivamente, éste Articulo sefiala que:

“Dentro de los procesos de responsabilidad en contra del Estado relativos a
controversias contractuales, reparacion directa y nulidad y restablecimiento del
derecho, la entidad publica directamente perjudicada o el Ministerio Publico,
podran solicitar el llamamiento en garantia del agente frente al que aparezca
prueba sumaria de su responsabilidad al haber actuado con dolo o culpa grave,
para que en el mismo proceso se decida la responsabilidad de la administracion
y la del funcionario.”

No obstante lo anterior, el paragrafo de esta norma dispone que la “entidad
publica no podra llamar en garantia al agente si dentro de la contestacion de la
demanda propuso excepciones de culpa exclusiva de la victima, hecho de un

tercero, caso fortuito o fuerza mayor”.

Consideramos hacer un énfasis especial en el Articulo 17 de la Ley 678 de
2001 ya que a tenor de lo preceptuado en ésta norma podemos constatar la
gravedad de la situacion en que se ve envuelto un funcionario al que el Estado

quiera repetir en su contra tras haber sido condenado patrimonialmente.
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En efecto, esta norma sefiala al hacer referencia a la desvinculacion del
servicio, caducidad contractual e inhabilidad sobreviniente que:

“El servidor, ex servidor o el particular que desempefie funciones publicas, que
haya sido condenado en ejercicio de la accion de repeticién o del llamamiento
en garantia, sera desvinculado del servicio, aun si se encuentra desempefiando
otro cargo en la misma o en otra entidad estatal, le sera declarada la caducidad
del o los contratos suscritos y en ejecucién con cualquier entidad estatal y
quedara inhabilitado por un término de cinco (5) afios para el desempefio de
cargos publicos y para contratar, directa o indirectamente, con entidades
estatales o en las cuales el Estado tenga parte. En todo caso, la inhabilidad
persistira hasta cuando el demandado haya efectuado el pago de la
indemnizacion establecida en la sentencia”.

Estas disposiciones se entienden sin perjuicio de las consecuencias que se
deriven del ejercicio de las acciones penales, disciplinarias y fiscales a que
haya lugar en relacion con los mismos hechos que dieron origen a la accion de

repeticion o al llamamiento en garantia.

En relacion con la procedencia del llamamiento en Garantia, el articulo 20 de la
mencionada ley establece que la entidad demandada o el Ministerio Publico
podran realizar el lamamiento hasta antes de finalizar el periodo probatorio. Por
su parte, el articulo 21 de la citada ley dispuso que:

“Cuando en un proceso de responsabilidad estatal se ejercite el lamamiento en
garantia y éste termine mediante conciliacion o cualquier otra forma de
terminacion de conflictos, el agente estatal llamado podra en la misma
audiencia conciliar las pretensiones en su contra. Si no lo hace, el proceso del
llamamiento continuard hasta culminar con sentencia, sin perjuicio de poder
intentar una nueva audiencia de conciliacion, que debera ser solicitada de

mutuo acuerdo entre /as partes.”
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Es claro entonces que en la respectiva audiencia de conciliacion ademas de
intentar resolverse el conflicto econdmico entre las partes, se podra resolver

sobre la responsabilidad del funcionario implicado.

En caso de que éste reconozca su actuacion dolosa o gravemente culposa, el
acta de conciliacion hara transito a cosa juzgada para la administracion y
prestara meérito ejecutivo, reiterandose que deben constar obligaciones claras,
expresas y exigibles, y debiendo estar previamente homologada por el juez
administrativo.

Al respecto podemos citar al Consejo de Estado que en Providencia de 1994
sefal6 que:

“(...) En los casos de terminacion anormal, con la conciliacion total el acuerdo
debidamente aprobado entre las partes principales iniciales tiene el alcance de
cosa juzgada, pero solo frente a la primera relacion (demandante-demanda), ya
gue la segunda, por regla general, no puede ser comprendida en el mismo, sino
que debera definirse en el fallo. Por esa razén, nada impedird que el proceso
continué entre la entidad demandada y el llamado, con miras a que se resuelva
en la sentencia si la conducta de este ultimo no solo estuvo afectada de dolo o
culpa grave, sino que tuvo incidencia en la responsabilidad imputada a la
administracion. Se dice por regla general, porque la entidad publica en su
audiencia de conciliacion podra expresamente desistir de su pretension de
llamamiento, si lo estima razonable; evento en el cual terminard el proceso en
su totalidad. Si no sucede asi y se logra el acuerdo conciliatorio, el proceso
debera continuar entre la entidad publica, ya como actora de su pretension de
repeticion, y el llamado como parte demandada. Juega en la definicion que aqui
se hace el principio de la economia procesal; el que se veria afectado si se le

exigiera a la administracion, luego de la conciliacion, la presentacion de una
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demanda autdbnoma de repeticion, perdiéndose asi los esfuerzos hechos por las

partes y el mismo llamado en el proceso inicial(...)*°®”

Cabe también anotar como consecuencias importantes que son derivadas del
ejercicio de la Accion de Repeticidn el uso de las Medidas Cautelares las cuales
fueron expresamente contempladas en los Articulos 23 a 27 ya que hacen parte
de las consecuencias inmediatas del ejercicio de la Accion:

“‘Art. 23 Medidas cautelares. En los procesos de accion repeticion son
procedentes las medidas de embargo y secuestro de bienes sujetos a registro
segun las reglas del Cédigo de Procedimiento Civil. Igualmente, se podra

decretar la inscripcion de la demanda de bienes sujetos a registro.

Para decretar las medidas cautelares, la entidad demandante debera prestar
caucion que garantice los eventuales perjuicios que se puedan ocasionar al
demandado, en la cuantia que fije el juez 0 magistrado.

Art. 24. Oportunidad para las medidas cautelares. La autoridad judicial que
conozca de la accién de repeticion o del llamamiento en garantia, antes de la
notificacion del auto admisorio de la demanda, decretara las medidas de
inscripcion de la demanda de bienes sujetos a registro, embargo y secuestro de
bienes, que se hubieren solicitado.

Art. 25 Embargo y secuestro de bienes sujetos a registro. A solicitud de la
entidad que interponga la accion de repeticion o que solicite el llamamiento en
garantia, la autoridad judicial decretara el embargo de bienes sujetos a registro
y librard oficio a las autoridades competentes para que hagan efectiva la

medida en los términos previstos en el Codigo de Procedimiento Civil.

108 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Auto del 6 de octubre de 1994, M.P.: Carlos Betancur

Jaramillo, Rad. 9803
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El secuestro de los bienes sujetos a registro se practicara una vez se haya
inscrito el embargo y siempre que en la certificacion expedida por las
autoridades competentes aparezca el demandado como su titular.

Art. 26 Inscripcién de la demanda respecto de bienes sujetos a registro. La
autoridad judicial que conozca de la accion de repeticion o del llamamiento en
garantia, antes de notificar la demanda o el auto que admita el llamamiento,
debe oficiar a las autoridades competentes sobre la adopcion de la medida,
sefialando las partes en conflicto, la clase de proceso y la identificacion,

matricula y registro de los bienes.

El registro de la demanda no pone los bienes fuera del comercio pero quien los
adquiera con posterioridad estara sujeto a lo previsto en el articulo 332 del
Cddigo de Procedimiento Civil. Si sobre aquellos se constituyen gravdmenes
reales o se limita el dominio, tales efectos se extenderan a los titulares de los

derechos correspondientes.

En caso de que la sentencia de repeticion o del llamamiento en garantia
condene al funcionario, se dispondra el registro del fallo y la cancelacion de los
registros de las transferencias de propiedad, gravamenes y limitaciones del

dominio efectuados, después de la inscripcion de la demanda.

Art. 27 Embargo y secuestro de bienes no sujetos a registro. El embargo de
bienes no sujetos a registro se perfeccionara mediante su secuestro, el cual
recaerd sobre los bienes que se denuncien como de propiedad del

demandado”.

Ahora bien, con motivo de la expedicion del Articulo 13 contenido en la Ley
1285 de 2009 el Ejecutivo impartié la Directiva Presidencial 05 de 2009 con el
fin de dar instrucciones acerca del adecuado ejercicio de la conciliacion por
parte de los Comités instituidos para el efecto y de conformidad con el Decreto

Reglamentario 1716 de 2009 y las demé&s normas concordantes.
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Tal Directiva Presidencial sefiala que la solicitud de conciliacion “debera ser
estudiada por el Comité de Conciliacién de manera oportuna, la decision acerca
de su viabilidad debe tomarse en el menor tiempo posible y con la debida
antelacion a la citacion a audiencia” y para ello establece el cumplimiento por
parte del Secretario Técnico del estudio segun orden consecutivo de los

asuntos que seran tratados en Audiencia de Conciliacion.

Y lo que resulta mas importante en términos de éste estudio hace hincapié en el
hecho de que la Conciliacibn no constituye ordenacion del gasto y que ésta
tiene un control de legalidad posterior atacando asi una de las reservas que se
suele mencionar como obstaculo para que se llegue a un Acuerdo:

“‘Los miembros de los Comités de Conciliacion tendran en cuenta que, de
conformidad con lo dispuesto en el paragrafo del articulo 16 del Decreto No.
1716 de 2009, las decisiones acerca de la viabilidad de conciliar no constituyen
ordenacion del gasto y que los acuerdos que se lleguen a celebrar tienen
control de legalidad previo al desembolso de los dineros publicos, lo que brinda
seguridad y garantia al manejo fiscal. De lo anterior se desprende que la
decision de conciliar constituye la primera etapa de la consolidacion juridica del
acuerdo, en la medida en que éste s6lo hace transito a cosa juzgada una vez se
lleve a cabo la revision de legalidad por parte de la Jurisdiccion de lo

Contencioso Administrativo”.

A su vez, esta Directiva ha buscado disminuir el temor de los Funcionarios
respecto a una eventual Accion de Repeticion:

“La decision sobre la procedencia de la conciliacion debe ser adoptada con
sujecion estricta a las normas juridicas sustantivas, procedimentales y de

control vigentes, de manera que las entidades publicas deben conciliar
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siempre que se presenten los supuestos juridicos y probatorios que
hagan viable la celebracién de un acuerdo conciliatorio.

En los asuntos en los cuales exista alta probabilidad de condena, con
fundamento en el acervo probatorio allegado al expediente y en la
jurisprudencia reiterada y decantada de las altas Cortes, especialmente en
asuntos relacionados con reconocimientos pensionales y eventos de
responsabilidad objetiva, los miembros de los Comités de Conciliacion deberan
analizar las pautas jurisprudenciales consolidadas, de manera que se concilie
en aguellos casos donde exista identidad de supuestos con la jurisprudencia
reiterada”. (Negrita fuera del texto)

Al respecto podemos decir que el Ejecutivo busca en estos apartes que los
Comités de Conciliacion den via libre a esta misma cuando se llenen los
presupuestos anteriormente mencionados que la hagan factible; presupuestos
los cuales resultan acordes con lo previamente sefialado por la Jurisprudencia
del Consejo de Estado, en especifico el Auto proferido por la Seccion Tercera,
el 30 de septiembre de 1999, Consejero Ponente Ricardo Hoyos Duque,
Radicado No. 16251 en el que se dice que la Conciliacion debe estar precedida
por un serio estudio legal y jurisprudencial que respalde la Actuacion del

Comité.

Podemos destacar ya por ultimo de la Directiva Presidencial 05 de 2009 el
establecimiento de indicadores sobre la Efectividad del Mecanismo Conciliatorio
en cada una de las entidades contemplando una diferente metodologia a la
usada por nosotros en éste trabajo- en el caso de la Directiva Presidencial la
Efectividad de la Conciliacion como Requisito de Procedibilidad es mesurada en
términos de las Acciones que se adelanten contra la entidad, el Niumero de
estas que deriven en una Sentencia condenatoria, los Acuerdos aprobados por
los Jueces Administrativos y el ahorro patrimonial que representen para la

entidad dichas conciliaciones:
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“Seran objeto de control y medicién las actividades desarrolladas por los
Comités de Conciliacion en cumplimiento de la Ley 1285 de 2009 y de la
Directiva Presidencial 02 de 2003. Para el efecto, las entidades y organismos a
quienes se dirige esta circular, deberan adoptar los siguientes indicadores:

1) la eficacia de la conciliacion reflejada en la disminucién de procesos en
contra de la entidad;

2) la eficacia de la conciliacién reflejada en la disminucién porcentual de
condenas contra la entidad,

3) la efectividad de las decisiones del Comité de Conciliacion traducidas en el
porcentaje de conciliaciones aprobadas judicialmente y

4) el ahorro patrimonial que se logre con ocasién de los acuerdos conciliatorios
aprobados por la jurisdiccion. El resultado de estos indicadores debera ser
reportado bimestralmente a la Direccion de Defensa Juridica del Estado del

Ministerio del Interior y de Justicia”.

Con todo, podemos concluir que la conciliacion no extingue la responsabilidad
patrimonial del servidor publico cuando el dafio se haya producido por su
conducta dolosa o gravemente culposa.

Es claro entonces que por el hecho de haberse conciliado un conflicto, en
donde uno de sus extremos es la administracion, no cesa la responsabilidad
patrimonial del servidor publico cuando éste haya causado el dafio con su

conducta dolosa o gravemente culposa.

Para Conciliar debe existir por parte de la Administracion la sensacion de
gue ésta representa un ahorro de dineros publicos.

Finalmente queremos destacar que aun se mantiene la mentalidad segun la
cual la disponibilidad de los dineros provenientes del erario publico Unicamente

puede hacerse previa autorizacion del presupuesto o en virtud del cumplimiento
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de una sentencia judicial y que dificulta que el Estado se obligue para con el
particular a pagar la suma que resulte del Acuerdo conciliatorio.

Como ya se ha hecho mencion, en especial en la Directiva Presidencial 05 de
2009, no se puede partir de la idea de que, a través de la conciliacion las
finanzas publicas se van a ver afectadas irregularmente; mas bien se debe
fomentar aquélla de que, por medio de este mecanismo alternativo de solucion
de conflictos, el Estado cumplira sus obligaciones, las cuales estaran
enmarcadas dentro de los parametros de la legalidad y la honestidad, para lo
cual se han establecido controles que, por supuesto, son susceptibles de
mejorarse. Sin embargo, consideramos que sera una ardua tarea eliminar el
mito de que “es mejor esperar una Sentencia condenatoria” a obligarse al pago
de unos dineros mediante un Acuerdo de Conciliacion.

Es comun encontrar en los servidores publicos la falsa concepcion segun la
cual es preferible esperar la decision de la sentencia judicial que conciliar, con
el fin de no comprometer el dinero publico a su cargo y evitar correr riesgos
politicos. Sin embargo, es precisamente a través de la conciliacion que se logra
una reduccién en el monto de la obligacion a cargo del Estado, lo cual beneficia
el presupuesto publico y paraddjicamente, cuando se impide la conciliacién,
siendo ésta procedente, se prolonga innecesaria y onerosamente la

responsabilidad del ente publico.

Por lo tanto, consideramos que en el Estado actual de cosas, las Conciliaciones
como Requisito de Procedibilidad que se adelanten ante los Procuradores
Delegados en la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa de Bucaramanga en
virtud de la Ley 1285 de 2009 no serian efectivas, mas aun, cuando del Proceso
Administrativo se derivan consecuencias patrimoniales. Resta constatar lo
anteriormente estudiado con nuestro trabajo de campo que expondremos a

renglon seguido.
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CAPITULO IV
PRESENTACION DE LOS RESULTADOS

“Ningun hombre es tan tonto como para desear la guerra y no la paz.”

Herdédoto.

Tras un trabajo documental exhaustivo y reuniendo todos los elementos de
juicio para pasar a la siguiente etapa, iniciamos nuestro trabajo de campo ante
las Procuradurias Delegadas ante lo Contencioso Administrativo en el Circuito
de Bucaramanga, tal como fue fijado en los objetivos de nuestro presente
proyecto de investigacion.

Cabe anotar que el numero consolidado de solicitudes de conciliacibn no
necesariamente corresponden con la sumatoria de conciliaciones aprobadas y
fallidas, toda vez que en este proceso se dan fenémenos como los
aplazamientos, solicitudes que son subsanadas posteriormente, posteriores

rechazos de plano por jurisdiccién o competencia, entre otros factores.

En el presente trabajo, tuvimos que revisar expediente por expediente, de las
conciliaciones realizadas a partir de la fecha de expedicion de la Ley 1285 de
2009, hasta el mes de mayo de 2010; arrojando los resultados que a

continuacion pasamos a exponer, los cuales ratifican nuestra teoria:

163



EFECTIVIDAD DE LA CONCIL[ACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS PROCURADORES
DELEGADOS EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE BUCARAMANGA (LEY 1285 DE 2009)
LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

PROCURADURIA N° 16
Dra. YOLANDA VILLAREAL

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010

N° DE o N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NCODI\EICAII?IL:\DIBOSS NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 550 28 360
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 177 21 231
CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES 95 15 166
TOTAL 822 64 757

PROCURADURIA N° 17
Dr. YESID GARCIA

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010

N° DE . N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NCODNECAI\I?IL:\S-E)OSS NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 412 14 384
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 294 52 291
CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES 59 3 15
TOTAL 765 69 690
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PROCURADURIA N° 100
Dra. LUZ STELLA BECERRA

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010

N° DE . N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NCODNE(?ILSIL:B]EOSS NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 576 11 565
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 108 . 93
CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES 40 13 21
TOTAL 724 39 685

PROCURADURIA N° 101
Dra. ANGELA CONSUELO CALDERON

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010
(MARZO A MAYO DE 2010- ANTES SAN GIL)

N° DE . N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NCODNECAI\I?ILAND-lC-)OSS NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 84 2 89
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 17 4 10
CONTROVERSIAS 4 5 3
CONTRACTUALES
TOTAL 105 8 102
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PROCURADURIA N° 102
Dra. GLORIA AMPARO PAEZ

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010

N° DE : N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NC(I)DNECAII?IEJAND-I(-)OSS NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 119 4 86
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 60 1 60
CONTROVERSIAS
CONTRACTUALES 45 11 7
TOTAL 224 16 153

PROCURADURIA N° 158
Dra. ANA FELICIA BARAJAS

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010
(De Reciente Creacion)

N° DE . N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE Ncc[))NEcAlal,iNDg%S NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 58 0 24
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 20 0 10
CONTROVERSIAS 5 1 0
CONTRACTUALES
TOTAL 83 1 34
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PROCURADURIA N° 159
Dr. SAMUEL ARENAS GUISSA

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010
(De Reciente Creacion — Desde Marzo/2010)

N° DE o N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NCgNECAI‘I?IliNDB%S NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 41 0 15
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 18 2 13
CONTROVERSIAS 2 0 1
CONTRACTUALES
TOTAL 61 2 29

PROCURADURIA N° 160
Dr. GUSTAVO VILLAMIZAR

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010
CREADO A PARTIR DE MARZO DE 2010

N° DE o N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NC([))NECAIE&ND-I(—)%S NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 1 0 1
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 2 0 2
CONTROVERSIAS 1 0 1
CONTRACTUALES
TOTAL 4 0 4
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PROCURADURIA N° 212
Dra. LUZ MARLEN ARIZA

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010
CREADO A PARTIR DE MARZO DE 2010

N° DE o N° DE ASUNTOS
TIPO DE PROCESOS | SOLICITUDES DE NCODNECAI\I?ILANDEOSS NO
CONCILIACION CONCILIADOS
NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO 23 0 23
DEL DERECHO
REPARACION
DIRECTA 3 0 3
CONTROVERSIAS 3 3 0
CONTRACTUALES
TOTAL 29 3 26
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CONCILIACION COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD ANTE LOS
PROCURADORES DELEGADOS EN EL CIRCUITO DE BUCARAMANGA

DEL 22 DE ENERO DE 2009 AL 30 DE MAYO DE 2010

N° DE o o
PROCURADURIA | SOLICITUDES DE. | " 5AINARGS. | No CONCILIADOS

N° 16 822 64 757
N° 17 765 69 690
N° 100 724 39 685
N° 101 105 8 102
N° 102 224 16 153
N° 158 83 1 34
N° 159 61 2 29
N° 160 4 0 4
N° 212 29 3 26
TOTAL 2817 202 2480
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CAPITULO V
ANALISIS DE LA INVESTIGACION Y CONCLUSIONES

"El derecho del obrero no puede ser nunca el odio al capital; es la armonia, la
conciliacion, el acercamiento comun de uno y del otro."

José Marti.

Una vez realizada la etapa del trabajo de campo informativo y estadistico ante
las Procuradurias Delegadas ante lo Contencioso Administrativo del Circuito de
Bucaramanga, podemos notar como nos permite sustentar nuestras hipotesis,
siendo estos resultados la pieza fundamental de las Conclusiones que
expondremos mas adelante en nuestro trabajo, pero que desde siempre

vislumbramos.

Toda vez que como consecuencia directa de la anterior etapa, finalizamos
nuestro trabajo con el Cotejo de los datos arrojados en nuestro objeto de
estudio, los cuales son matizados con la informacion previamente recaudada

para asi concluir de manera estructurada nuestro Proyecto de Grado.

Recordemos que la Hipotesis central de nuestro trabajo es analizar si se
presenta 0 no la Ineficacia'® de la Conciliacién ante los Procuradores
Delegados en los Contencioso Administrativo como requisito de Procedibilidad
exigido por la Ley 1285 de 2009, fundamentandonos en las particularidades de
los litigios en lo Contencioso Administrativo y en las premisas ya planteadas en

el Marco Tebrico.

1% Entendiendo Ineficacia como la “Falta de capacidad de lograr el efecto que se desea o0 se espera,” que
en éste caso seria la falta de Acuerdo entre las partes dentro de la Audiencia de Conciliacion ante el
Procurador Competente.
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Es asi, que de los resultados anteriormente expuestos, podemos concluir que la

Conciliacion prevista como la planteamos en nuestra hipotesis, es ineficaz.

A continuacion, entramos a analizar los resultados ya expuestos en el capitulo
anterior, y que permitiran ver de forma mas clara, los pormenores de nuestra

hipotesis y el fundamento de la ineficacia de esta figura:

En Bucaramanga, son nueve (9) las Procuradurias Delegadas ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, estas no tienen un orden
numeérico, ni de creacién, ni ubicacioén, por lo que en principio aisla y retarda el

trabajo a seguir.

En la Procuraduria N° 16, a cargo de la Dra. Yolanda Villareal, y que es de
antiguo funcionamiento, encontramos que de las 822 solicitudes de Conciliacion
presentadas ante este despacho, la Accién de Nulidad y Restablecimiento del
Derecho es el asunto que presenta mayor niumero de solicitudes, mientras las
Acciones Contractuales son las de menor solicitud; sin embargo, y a pesar de
ser alto el nimero de solicitudes, tan s6lo 64 terminaron en Acuerdo de

Conciliacién, mientras 757 fueron declaradas fallidas.

En cuanto a la Procuraduria N° 17, a cargo del Dr. Yesid Garcia, las cifras no
son muy alentadoras, encontramos que han sido presentadas 765 solicitudes
de Conciliacién, siendo nuevamente la Accion de Nulidad y Restablecimiento
del Derecho el asunto que se presenta en mayor nimero con 412 solicitudes,
siguiendo la Accion de Reparacion Directa con 294 y finalmente las Acciones
Contractuales con 59 solicitudes; de las cuales, a nivel general, solo llegan a

Acuerdo 69, declarando fallidas un total de 690.
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Continuando con la Procuraduria N° 100, bajo la direccion de la Dra. Luz
Stella Becerra, hallamos que de las 724 solicitudes de Conciliacion presentadas
ante este despacho desde la puesta en marcha de la Ley 1285 de 2009, sdlo 39
han sido asuntos conciliados, mientras 685 han sido fallidas. De la misma forma
la Accién de Nulidad y Restablecimiento del Derecho es el asunto que presenta
mayor numero de solicitudes, mientras las Acciones Contractuales son las de

menor solicitud.

Siguiendo con la Procuraduria N° 101, dirigida por la Dra. Angela Consuelo
Calderon, las cifras disminuyen a pesar de ser antigua y funcionar desde el afio
pasado, encontrandose un numero de 105 Solicitudes de Conciliacion, esto
sucede, porque solo hasta este afio, a partir del mes de Marzo se dedican al
circuito de Bucaramanga, pues los meses anteriores y el aflo pasado, llevaban
procesos de San Gil y esas cifras no competen al objeto de nuestra tesis.

Por lo tanto, a pesar de No ser de reciente creacion, maneja un cifrado bajo, sin
embargo, el modelo no varia, siendo la Accion de Nulidad y Restablecimiento
del Derecho la mayor a conciliar y a su vez, siendo menor el nimero de asuntos
conciliados y asombroso el de asuntos fallidos, en este caso, 102, frente a las 8

conciliaciones en total, sin discriminar por acciones.

Seguidamente, en la Procuraduria N° 102, cuyo titular es la Dra. Gloria
Amparo Paez, vemos también un nimero no tan grande, sino de 224 solicitudes
de Conciliacion, 153 fallidos o No conciliados, y tan s6lo 16 asuntos Conciliados
en este despacho. Igualmente, sigue siendo la de mayor solicitud la accion de

Nulidad y Restablecimiento del Derecho.
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Continuamos el recorrido del trabajo de campo, con la Procuraduria N° 158, a
cargo de la Dra. Ana Felicia Barajas, ex Defensora del pueblo Regional, siendo
este despacho de reciente creacién, funcionando a partir del mes de Marzo del
presente afio; encontramos que de las 83 solicitudes de Conciliacion
presentadas, tan solo Una (1) termind en Conciliacién, correspondiendo a la
Accién Contractual, frente a 34 asuntos no conciliados o fallidos.

Seguimos con otro despacho de reciente creacion también, se trata de la
Procuraduria N° 159, cuyo titular es el Dr. Samuel Arenas Guissa, donde se
presentan sélo dos (2) Conciliaciones o acuerdos, frente a 61 solicitudes de
conciliacion, donde hasta el momento van 29 asuntos no conciliados. Y los

anicos 2 asuntos conciliados, corresponden a la Accién de Reparacién Directa.

Al entrevistarnos con el Procurador N° 160, Dr. Gustavo Villamizar, notamos
gue aungue también es reciente su creacion, es la que menos asuntos ha
manejado, pues en principio, es la Unica alejada del resto de despachos, en otro
edificio pasando el parque Santander, hasta la fecha, sb6lo ha tenido 4
solicitudes en total de Conciliacién, una de Nulidad y Restablecimiento del
Derecho, dos de Reparacion Directa y una de Accion Contractual, donde
ninguna ha llegado a conciliacion y si se han declarado fallidas.

Es la procuraduria que ha tenido menor movimiento desde las solicitudes, hasta
el manejo que se le han dado a las mismas, entre otras cosas, porque es la
Gnica Procuraduria que No tiene un sustanciador y todo lo maneja directamente

el Procurador, todo por falta de presupuesto.

Finalmente, concluimos nuestro trabajo de campo con la Procuraduria N° 212,
en cabeza de la Dra. Luz Marlen Ariza, de la misma forma de reciente creacion,
con un numero de 29 solicitudes conciliatorias, donde se han presentado 3

asuntos conciliados y 26 fallidos.
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Cabe mencionar, que los valores o cifras en las tablas, correspondiente a cada
procuraduria y especificado por acciones, no pueden entenderse o cuantificarse
entre si; toda vez, que no son exactos, pues de las solicitudes de conciliacion
presentadas a cada despacho, no todas son admitidas, algunas son rechazadas
de plano, otras inadmitidas para ser subsanadas, otras no corresponden por
jurisdicciéon o competencia, lo que hace que el niumero varie al momento de
llegar a las audiencias, ademas entran en juego, las que deben ser suspendidas
y se realizan tiempo después, lo que no permite que haya un dato exacto por
mes correspondiente a cada accién y su posible acuerdo o no. Sin embargo los
resultados de fondo no varian, refiriéndome en este caso al minimo registro de

conciliaciones, frente a los asuntos fallidos.

Es con fundamento en lo anterior, que los resultados globales de esta
investigacién, Confirman nuestra Tesis; esto es, que la Conciliacion como
Requisito de Procedibilidad en la Ley 1285 de 2009, NO es eficaz, segun datos

de la Ciudad de Bucaramanga.

Sin embargo, queriendo ahondar méas en el tema, fueron también tenidos en
cuenta los conceptos de los principales protagonistas de este tipo de
conciliacion, para asi poder explicar las causas de estos resultados y como se
vera a continuacion, es evidente la veracidad de los argumentos esgrimidos en
nuestro Marco Teédrico y los capitulos en los que se desarrollan tales

afirmaciones:
Por parte de las entidades que concilian con menor frecuencia, decidimos
entrevistar a miembros de los Comités de Conciliaciéon tanto de la Gobernacién

de Santander como de la Alcaldia de Bucaramanga.
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Respecto al tipo de criterios manejados por la Alcaldia de Bucaramanga para
decidir que asuntos conciliar, la Dra. Luz Esperanza Bernal Rojas,
representante del municipio nos sefiala que debe existir “plena prueba de una
obligacion por cancelar o de la violacién por parte de la Alcaldia” para que haya
Animo Conciliatorio. Por el contrario, cuando exista la mas minima duda no se

concilia y se lleva el asunto al juez:

‘Debe tratase de una cosa en la que es evidente que se violo la normatividad,
pero de resto no. No se concilia. (sic) Conciliamos mas en las Acciones
contractuales que en las de Nulidad y Restablecimiento el Derecho y de

Reparacion Directa”

Sin embargo, aclara que cada caso se debe estudiar individualmente para
determinar si se trata de un asunto en el que haya disposicion para conciliar o
no y que no debe entenderse la negativa de la Administracion necesariamente
como una tendencia a que sea una tercera parte (el juez) la que decida la
controversia.

Para la Dra. Bernal, en la mayoria de las Conciliaciones sobre Nulidad y
Restablecimiento del Derecho no se acredita plena prueba de que tal Acto violo

un Derecho particular y al existir siquiera la mas minima duda no se concilia.

Respecto a los resultados de la Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad
establecidos por la Ley 1285 de 2009, la Dra. Bernal percibe que si ha existido
una disminucion en el nimero de demandas presentadas contra el Municipio y
considera que en buena medida, el fracaso de ésta Audiencia se debe “al

monto de las Pretensiones de los abogados que no se ajustan a la realidad”.
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La Dra. Rosa Quintero, miembro del Comité de Conciliacién de la Gobernacion
de Santander en el Despacho del Gobernador; por su parte sefala que la
Gobernacion entra analizar el informe de las Oficinas Juridicas de las
Secretarias respectivas en el asunto al que hayan sido convocados para que se
celebre una Audiencia de Conciliacién y dependiendo del criterio que el Comité
de Conciliacion emita respecto a ése informe se decide conciliar o no. Afade a
su vez que son factores primordiales para tomar ésta decision que la
Responsabilidad resida en la Gobernacion y la determinacion de su

responsabilidad frente a los hechos que sustentan la solicitud.

Sobre la efectividad del mecanismo considera que “cuando se es consciente de
la culpabilidad en los hechos, la Conciliacion sirve para que se pueda llegar a
un Acuerdo con el posible demandante. Pese a esto, percibe que no ha habido
un cambio considerable en el nivel de demandas que se presentan contra el
Departamento y que los solicitantes no “estdn muy dispuestos a conciliar
porque tienen el criterio de que el Estado es adinerado asi que las personas
prefieren esperar 3 afios del Proceso y hacerse millonarios (sic), (...) las sumas

que solicitan son extremadamente altas”

Buscando a su vez conocer la posicion asumida por las partes solicitantes de
éste tipo de Audiencia de Conciliacion entrevistamos al Dr. Reinaldo Ramirez,
abogado litigante y ex Magistrado del Tribunal Administrativo de Santander
quien de entrada considera que ésta Conciliacion no es efectiva ya que “las

normas no responden a la realidad ni a nuestra cultura™:

“Todos esos Requisitos de Procedibilidad que se han inventado ahora, lo Unico
gue hacen es que, como no tienen ningun poder vinculatorio, es meterle otro
requisito al Procedimiento, pero que no va a aportar absolutamente nada.

Primero porque en la sociedad nuestra, no existe la cultura de la conciliacion
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(...) son so6lo buenas intenciones. Realmente lo que valdria la pena para que la
Justicia sea mas rapida, mas eficiente; en primer lugar hay que eliminar las

causas que inducen, por ejemplo en el caso del Penal a la criminalidad (...)”

“La conciliacion en lo administrativo esta muy amarrada, porque lo que tiene el
Estado al dictar estas normas es una gran desconfianza en sus propios

funcionarios”

A su vez sefiala que la solucién no es juridica: es social politica y econémica.
Considera que nuestro estado actual es el de la desconfianza colectiva: ni los
administrados confian en la administracion ni la administracion confia en sus
administrados y en sus representantes. En éste estado de desconfianza
permanente, en el que se presume la mala fe en las actuaciones de la
contraparte resulta dificil, si no imposible que la Conciliacion como Requisito de
Procedibilidad ante los Procuradores Delegados en la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa sea efectiva.

En vista que las partes demandantes consideraban como viable que se les
adelantase un Proceso de Responsabilidad Fiscal en su contra; lo cual, sea o
no una premisa valida afecta per se el nivel de animo Conciliatorio de las
partes, consultamos a la Dra. Sandra Milena Paez, abogada de la Oficina
Juridica de la Contraloria Municipal de Bucaramanga quien nos sefialé que “si
existe un pago extra que cause dafio Fiscal la Contraloria entraria a investigar”
pero por el simple hecho de Conciliar no hay lugar a ningan tipo de veeduria

Fiscal.
Como abogada de la Oficina Juridica de la Contraloria manifiesta a su vez,
desconocer que haya ocurrido un caso en el que este Organo de Control

investigue a un Funcionario “por el simple hecho de conciliar”. A su entender el
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control que ejerce la Contraloria no puede verse por tanto en un impedimento
para las partes al Conciliar; para aseverar que no se genera un dafo fiscal en
éstas conciliaciones se fundamenta en especial en la Directiva Presidencial 05
de 2009. Por lo tanto no tendria sustento legal tal manifestacién por parte de

las entidades demandadas.

Ya por ultimo, consultamos la opinion que al respecto tiene la Dra. Yolanda
Villareal, en su papel como Procuradora Delegada No. 16 en lo Administrativo
de Bucaramanga, Conciliadora Competente segun la Ley 1285 de 2009 y el
Decreto 1716 de 2009 reglamentario del Articulo 13 de la citada norma y por

consiguiente parte neutral en las Conciliaciones.

Producto de su experiencia, la Dra. Villareal sefiala que en muchas de las
solicitudes se dan aplazamientos dilatando el proceso y que las acciones que
se concilian con mas frecuencia son las de Controversias Contractuales ya que
hacen referencia a Cuantias de las Pretensiones facilmente determinables y
tratan asuntos en los que se requiere un menor esfuerzo para determinarse la
responsabilidad por parte de la Administracion; mientras que las Acciones que
con mas frecuencia fracasa la Audiencia de Conciliacién son las de Reparacién

salvo que se trate de Responsabilidad Objetiva.

Afade a su vez que algunas de las razones por las que no se concilia en el
nivel esperado son los altos costos de las Pretensiones a reclamar y que no se
acomparnen las solicitudes con el suficiente soporte probatorio para que hayan
mas posibilidades de éxito de estas conciliaciones, considerando que esto
puede deberse a que los abogados de las futuras partes demandantes
presentan estas solicitudes “para llenar el requisito” y no buscando el

cumplimiento del objetivo de ésta Audiencia.
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En su opinion, considera que antes de la Ley 1285 de 2009, nos
encontrdbamos en un panorama mejor para éste tipo de Conciliaciones ya que
al ser un tramite voluntario, la parte solicitante verdaderamente tenia animo de

conciliar las pretensiones.

Ya por ultimo considera necesario para aumentar el nivel de Efectividad de ésta
Conciliaciéon que se tomen medidas tales como mayores capacitaciones sobre
las ventajas del tramite a las partes y que se ofrezcan a su vez, capacitaciones
a los abogados demandantes para que conozcan mejor las oportunidades que
les ofrece el establecimiento de la Conciliacion en algunas Acciones

Contencioso Administrativas como Requisito de Procedibilidad.
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CONCLUSIONES

A partir de nuestro trabajo de investigacion hemos obtenido las siguientes

conclusiones:

e La simple Conciliacibn como Requisito de Procedibilidad ante los

Procuradores Delegados en la Jurisdiccidon Contencioso Administrativa de

Bucaramanga no ha sido efectiva.

e Son factores determinantes en la no efectividad de la Conciliacion:

a)

b)

d)

La falta de confianza por parte de la parte solicitante como de

la parte demandada.

El preferir que sea una tercera parte la que decida la
controversia objeto de la Conciliacion por parte de la
Administracion y la expectativa de un resultado mas favorable

con una Sentencia por parte del convocante.

El verse la Conciliacibn como un simple Requisito lo que lleva
a gue se presenten solicitudes sin una correcta sustentacion

probatoria lo que haria imposible la Conciliacion.

Los mitos entorno a las consecuencias de la Conciliacion que

en muchos casos persisten.

e Las Acciones en las que existe un mayor nivel de efectividad para su

Conciliaciéon son las de Controversias contractuales en razén de la facil

determinacién de la Responsabilidad por parte de la Administracion y de la
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cuantia patrimonial de las pretensiones respecto a las demas acciones
objeto de la Conciliacion Prejudicial establecida en el Articulo 13 de la Ley
1285 de 20009.

e En aras de aumentar el nivel de Efectividad de un mecanismo tan valioso
como es la Conciliacion en lo Contencioso Administrativo el Estado
deberia tomar medidas de caracter pedagdgico en consideracion al
caracter social que encierra la existencia de un mayor o menor nivel
Animo Conciliatorio de las partes; entre los Funcionarios Publicos pero
también con los abogados litigantes, usuarios frecuentes de éste
mecanismo para que conozcan lo ventajosa que puede resultar para sus
intereses dicha Conciliacion y para que se adopte una mejor actitud

respecto a la misma.

Dichas medidas deben estar en cabeza no so6lo de la Procuraduria
General de la Nacién que efectivamente, ya ha adelantado medidas de
capacitacion entre sus funcionarios, sino también por parte del Ministerio

de Justicia.
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ANEXOS

Se anexan los siguientes documentos:

1. Solicitud al Consejo de Escuela para autorizar a los suscritos la
realizacion del trabajo de campo ante los Procuradores Delegados en
lo Contencioso Administrativo del Circuito de Bucaramanga

correspondiente a nuestro proyecto de grado.
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LEIDY PRADA'Y ALVARO SANABRIA

Doctor:
CESAR AUGUSTO QUIJANO QUIROGA
Director Proyecto de Grado

Doctores:
CONSEJO ESCUELA DE DERECHO Y CIENCIAS POLITICAS
UIS/PRESENTE

LEIDY JULLIED PRADA ALVAREZ y ALVARO AUGUSTO SANABRIA RANGEL
solicitamos ante ustedes la aprobacion de las siguientes cartas que seran dirigidas a
los Procuradores Delegados en los Asuntos Contencioso Administrativos del
Circuito de Bucaramanga para el buen desarrollo del presente proyecto de Grado,
que lleva como titulo “Efectividad de la Conciliacion como Requisito de
Procedibilidad ante los Procuradores Delegados en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa de Bucaramanga (Ley 1285 de 2009)”, y que por lo tanto, son
necesarias, para cumplir los objetivos de la misma.

Agradeciendo de antemano su atenta respuesta,

Cordialmente,

LEIDY J. PRADA ALVAREZ ALVARO AUGUSTO SANABRIA R.
Estudiante UIS Estudiante UIS
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