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INTRODUCCION

A partir del disefio del Observatorio y la construccion de la linea de base con la
informacion obtenida para el afio 2011, la CEJ ha realizado dos monitoreos integrales con
informes ya publicados en la pagina web del observatorio
(http://www.cej.org.co/observatoriocpayca/) correspondientes a los periodos de julio-
diciembre de 2012 y enero-junio de 2013. En ese orden, mediante el presente documento
la CEJ da cuenta de los resultados obtenidos a partir del monitoreo efectuado el segundo
semestre del afno 2013, a fin de consolidar una evaluacidon de la implementacién del
nuevo régimen desde su entrada en vigencia y hasta diciembre pasado, para a partir de
ello, realizar algunas recomendaciones a las diferentes entidades responsables de su
implementacion.

Es importante como primera medida recordar que la jurisdiccion contenciosa,
histéricamente ha sido la responsable de atender 11% de la demanda total de justicia en
el Pais. De los procesos a su cargo en los 4 ultimos arfios la tutela ha sido responsable del
31% en promedio mientras que los procesos tipicos de la jurisdiccién lo han sido del 69%.
Esta situacion es especialmente relevante si ademas tenemos en cuenta que las acciones
de tutela en el total de la demanda agregada de justicia en el afio 2012 representaron
542.225 procesos, es decir el 27% de la carga total, mientras que en el afio 2013 fueron
634.031 los procesos, es decir el 29% del total de procesos a cargo de los jueces y
magistrados de todas las jurisdicciones y especialidades a nivel nacional. Es claro que la
participacidn de la tutela si bien crece de afio en afio en la demanda de justicia nacional lo
hace en mayor medida en la jurisdiccion contenciosa.

Si bien la jurisdicciébn contenciosa tiene a su cargo un volumen de procesos
sustancialmente inferior al que corresponde tramitar a la jurisdiccion ordinaria, su
responsabilidad no es de poca monta. A su cargo estan los grandes litigios entre los
particulares y el estado Colombiano en los cuales no solo se decide la aplicacion de
importantes recursos del erario publico, sino que controla la eficacia y eficiencia de la
administracion publica en el reconocimiento y garantia de derechos a su cargo.

llustracién 1. Ingreso efectivos en la Jurisdiccion
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Es por lo anterior que las expectativas de mejoramiento en el desempefio de la
jurisdiccién contenciosa se plantea como un importante reto, para el cual la reforma
procesal introducida por la ley 1437 de 2011 constituye la carta de navegacion. Es por
esto que como es usual el monitoreo se ocupara de verificar si las pretendidas
disminucion de la demanda judicial, la mayor celeridad en la evacuacién de la carga, asi
como la reduccion del impacto fiscal y la evolucion del plan de descongestion se
concretaron con base en los instrumentos juridico procesales definidos por el legislador
con el fin de alcanzar la tutela judicial efectiva. Al final plantearemos algunas
recomendaciones de politica publica basados en los resultados del ejercicio, siempre con
la consideracién de que se trata de un reforma joven en su implementacion.

llustracién 2. Egresos efectivos segun jurisdiccion
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La elaboracion de este documento no solo ha tenido como fuente la informacion
estadistica disponible en la Rama Judicial y las diferentes entidades publicas identificadas
en el disefio, sino que ha consultado la percepcion de los operadores judiciales y ha
evaluado los impactos que sobre la misma han tenido los desarrollos normativos y
jurisprudenciales subsecuentes.



1. OBJETIVOS DE LA REFORMA E INSTRUMENTOS - DISMINUCION
DE LA LITIGIOSIDAD

La disminucion de la litigiosidad es un objetivo primario en el alcance del fin Gltimo que
motivo al legislador en la expedicién del CPAyCA: la tutela judicial efectiva. Por ello, el
nuevo régimen no solo recogidé algunas instituciones administrativas y judiciales
establecidas anteriormente, sino que ademas incorpord otras nuevas; todo ello bajo el
entendido que el adecuado funcionamiento del sistema tendria como consecuencia que
los conflictos que involucran a la administracion publica fueran resueltos sin necesidad de
poner en marcha el aparato jurisdiccional, lo que de paso aumentaria la celeridad
procesal en los pocos procesos judiciales que se tramitaran y permitiria disminuir el
impacto fiscal derivado del pago de sentencias y conciliaciones.

Los instrumentos juridico procesales contemplados en la norma y escogidos por el
observatorio para el monitoreo, en razon a su mayor capacidad para impactar el resultado
pretendido son:

Jurisprudencia obligatoria

Recurso de extension jurisprudencial
Procedimiento administrativo comun y principal
Conciliacion extraprocesal

Acumulacién procesal

Accion de repeticion

Condena en costas

FEEEEEE

En orden a verificar el comportamiento de la demanda de justicia en la jurisdiccion vale la
pena recordar que en el afo 2011 (2° semestre) antes de la entrada en vigencia del nuevo
régimen a ésta le correspondié conocer de 88.331 procesos de los cuales el 32% eran
tutelas. Ya en el segundo semestre del afio 2012 en vigencia de la Ley 1437, los ingresos
decrecieron de manera sustantiva (38%) por lo que el nimero de procesos a su cargo
ascendio a 54.766 siendo las tutelas representativas del 29%.

Esa disminuciéon, como se explicé en la oportunidad debida, no fue resultado de los
instrumentos definidos por el legislador para contener la litigiosidad, sino de los impactos
del paro judicial sobre las radicaciones y de la impreparacion de los litigantes para asumir
los procesos bajo el nuevo régimen. En segunda instancia la disminucion de la litigiosidad
fue del 22% que, ademas de lo recién sefialado, se explica por el lento curso de los
procesos orales en la primera instancia por efecto del régimen de notificaciones
introducido por el CGP.

En consecuencia, no resulta sorpresivo como en el afio 2013 los ingresos a la jurisdiccion
hayan crecido hasta llegar a 154.121, de los cuales el 29% fueron tutelas.



llustraciéon 3. Total ingresos efectivos en primera o Unica instancia
por semestres 2010-2013

TOTAL INGRESOS EFECTIVOS EN PRIMERA O UNICA INSTANCIA POR
SEMESTRE 2010-2013
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llustracion 4. Comportamiento de la Tutela en la Jurisdicciéon
por semestres 2010-2013

COMPORTAMIENTO DE LA TUTELA EN LA JURISDICCION
POR SEMESTRES 2010 - 2013
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El monitoreo ininterrumpido a la implementacion de la Ley 1437 ha registrado una mayor
participacién de procesos en el nivel de juzgados administrativos, asi como una tendencia
creciente en este sentido, lo que el Observatorio explica por las siguientes razones:

- La disminucion de la cuantia (de 100 a 50 smimv) para el conocimiento de las
acciones de nulidad y restablecimiento de derecho laborales’, lo que afecta
particularmente a los jueces administrativos de seccion segunda en Bogota que
vio crecer sus ingresos promedio de 18.000 a 33.000 en el afo 2013.

- Incorporacién de la competencia para los asuntos de Seguridad Social para casos
en los que el prestador es publico.

llustracion 5. Ingreso principales tipos de procesos en primera instancia
por semestres 2011-2013

INGRESO PRINCIPALES TIPOS DE PROCESO EN 1RA. INSTANCIA POR SEMESTRE 2011 - 2013

2013-11
488 35,198
2013-1
0,9 26,797
2012-11
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2012-1
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2011-11
Salldtm 32,16
0 5,000 10,000 15,000 20,000 25,000 30,000 35,000 40,000
Nulidad y restablecimiento del derecho - Tributarios Ejecutivos
M Conciliacién extrajudicial M Nulidad y restablecimiento del derecho
M Reparacion directa W Tutelas

® Nulidad y restablecimiento del derecho - Laborales
- J
Fuente: SIERJU

- Crecimiento para los jueces administrativos de Bogota de los procesos tramitados
en el domicilio o sede principal de la entidad demandada, por lo cual
Cundinamarca registraba la concentracion del 23% de la demanda nacional afio
base y el 25% durante el 2013.

' El 42% de los ingresos nuevos de la jurisdicciéon en el periodo, sin descontar acciones de tutela
se debe a acciones de nulidad y restablecimiento del derecho laboral.

2Ello a pesar de la jurisprudencia sentada por la Corte Constitucional en sentencia C- 816 de 2011,
segun la cual la cual tanto las sentencias de unificacion proferidas por el Consejo de Estado como
aquellas emanadas por la Corte Constitucional, gozan de la entidad de jurisprudencia obligatoria.
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llustracion 6. Composicion del ingreso de procesos nuevos en primera instancia.
2° semestre 2013

( )
COMPOSICION DEL INGRESO DE PROCESOS NUEVOS EN

1A INSTANCIA -
2D0 SEm. 2013

Tribunal
Adminsitrativo

Juzgados
Administrativo
s

71,300
85%

J

N
Fuente: SIERJU

En cuanto respecta a la segunda instancia, los ingresos efectivos referentes a
procesos tipicos de la jurisdiccion han sido en volumen crecientes durante la vigencia
del nuevo régimen al igual que ha acontecido con las acciones de tutela. La tasa de
recurribilidad por su parte ha registrado un comportamiento bastante estable en
comparacion con el histérico en cuanto a sentencias se refiere, mientras que
entratandose de autos durante los 18 meses se ha registrado una tendencia
decreciente entre semestres pero aun se evidencia variacion sustancial frente a lo que

ocurrié en el afio base.

llustracion 7. Total de ingresos efectivos en 2° instancia, segun tipo de proceso
por semestre 2010 -2013

TOTAL INGRESOS EFECTIVOS EN SEGUNDA INSTANCIA, SEGUN
TIPO PROCESO, POR SEMESTRE 2010-2013
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Asi las cosas, vemos como de manera contraria a lo pretendido por el legislador la
demanda de justicia tipica de la jurisdiccién ha crecido de manera importante durante los
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18 meses de vigencia de la Ley 1437, al punto que en el segundo semestre del 2013 los
ingresos efectivos a la jurisdiccion fueron muy cercanos a los que se recibian en vigencia
del Cddigo anterior. En efecto, la tasa de anual de procesos por 100.000 habitantes ha
llegado a 327 cuando en el ano base (2011) estaba en 364 mientras que la tasa de
inadmisiones y rechazos registra un crecimiento de 4 puntos en comparacién con el
mismo periodo al pasar del 12% (2011) al 16% en el 2013.

llustracién 8. Tasa anual de ingresos nuevos por cada 100.000 habitantes Vs Tasa de inadmisién

4 N
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Fuente: SIERJU

En orden a evidenciar la contribucion de los diferentes instrumentos definidos por el
legislador para impactar la litigiosidad, la tabla que sigue pone de presente el
comportamiento de los indicadores definidos por el observatorio con tal propdsito en los

diferentes periodos semestrales observados.

Tabla 1. Resultados de los indicadores transversales al objetivo 1

INDICADOR LINEADE | 2°SEM 1ER SEM 2° SEM
BASE 2012 2013 2013

Volumen de ingresos nuevos en el periodo para la 88.331 54 766 70.035 84 086
JCA (ing. Efectivos en primera instancia) ’ ’ ’ ’
Variacion en ingreso de procesos nuevos en primera 1% -38% 28% 20%
instancia para la JCA (%)
Volumen de ingresos nuevos sin tutelas en el
periodo para la JCA (ing. Efectivos en primera 59,919 38,735 49,102 60,598
instancia)
Variacién en ingreso de procesos nuevos sin tutelas 5% -35% 279 239,
para JCA (%)
\\J/gl:men de tutelas ingresadas en el periodo para la 28 412 16.031 20,933 23.488
Volumen de ingresos en segunda instancia en el 28.724 4298 6.373 10738
periodo para la JCA ’ ’ ' ’
Variacion en ingreso de procesos en segunda 29% -85% 48% 68%
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LINEADE | 2°SEM 1ER SEM 2° SEM

INBIGABOR BASE | 2012 2013 2013
instancia para la JCA (%)

Tasa de. recurribilidad de sentencias (apelacién 19% 19% 15% 19%
sentencias)

Tasa de recurribilidad de autos (apelacion de autos) 15% 60% 48% 42%
Numero de procesos disciplinarios contra

funcionarios de la jurisdiccion contencioso SD SD SD SD
administrativa.

Variacion en el numero de sentencias condenatorias NA SD SD sD

que tienen el valor de la liquidacion incorporada (%)

Percepcidn de los jueces y magistrados
administrativos sobre las dificultades en la 54% SD SD SD
administracion de justicia (%)

Percepcion de los jueces y magistrados

administrativos sobre los avances en la 24% SD SD SD
administracion de justicia (%)
Oferta de despachos judiciales de la JCA 432 263 304 310

Tasa de despachos de lo contencioso administrativo

por cada 100.000 hbtes. - Oferta judicial 0.95 0.56 0.65 0.66

Tasa anual de ingreso de procesos nuevos de lo
contencioso administrativa por cada 100.000 hbtes. 388 235 297 327

Tasa anual de ingreso de procesos nuevos por
despacho judicial en la Jurisdiccion contencioso 409 416 461 497
administrativa

Tasa de inadmision y/o rechazo de procesos (sin
tutelas) 12% 14% 18% 16%

Fuente: CSdJ - SIERJU

Nota: La estadistica de movimiento de procesos judiciales para el afio 2013, base del 3er. monitoreo, fue
suministrada por el Consejo Superior de la Judicatura, corresponde a informacién anualizada del régimen Oral
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, se hacen los calculos semestrales y el corte de la informacion
corresponde a lo registrado por los funcionarios judiciales permanentes y de descongestion para el afio 2013,
hasta el dia 29 de enero de 2014, informacion entregada por la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico.

La desagregacion del Consejo de Estado, no permite separar de forma clara lo correspondiente a primera y
segunda instancia.

No obstante el crecimiento de la demanda de justicia, la jurisdiccion no evidencia
crecimientos en la oferta de despachos judiciales aun cuando ya los jueces permanentes
estan todos atendiendo la nueva demanda y no afectos a los procesos escriturales tal y
como lo recomendamos en un informe anterior. Esta situacion pone de presente un riesgo
importante de congestién en los despachos afectos a la oralidad, especialmente en lo que
respecta a Bogota (secciones 2 y 3) dado que como se ha explicado estos despachos
concentran gran parte de la demanda de justicia nacional y para tal reto no cuentan con la
planta de personal requerida y aun asi han debido asumir el tramite de un volumen de
procesos muy superior a lo inicialmente previsto por la Sala Administrativa como carga
razonable. A manera de ejemplo del comportamiento de la litigiosidad en Bogota a
continuacion se gréafica el comportamiento de la carga promedio por despacho de
juzgado.
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llustraciéon 9. Promedio anual de reparto por juzgado Bogota. 2006-2013

Promedio anual de reparto por juzgado en Bogota
1600
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1200 / .~
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S0 N /
600 \
400 —— <
0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Primera | 296 344 324 399 342 215 528 477
Segunda| 859 805 801 380 506 492 1475 1375
Tercera 467 412 385 380 329 285 1241 993
Cuarta 242 184 277 354 226 302 568 306
e Primera e Segunda Tercera e Cuarta

Fuente: SIERJU

1.1. Jurisprudencia Obligatoria

Habida cuenta del grave nivel de congestion que tradicionalmente ha aquejado a la
jurisdiccién contencioso administrativa, el nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo
se preocupd por implementar mecanismos que propiciaran una disminucién en los
ingresos de procesos a la jurisdiccion y que al mismo tiempo garantizaran el
reconocimiento derechos de los asociados en sede administrativa. Asi, la obligatoriedad
de la jurisprudencia fue introducida en el nuevo cuerpo normativo como una figura
llamada no so6lo a reducir los niveles de litigiosidad, sino también a proporcionar garantias
de seguridad juridica, predictibilidad y con ello respeto al derecho a la igualdad de los
ciudadanos.

En ese sentido, si bien uno de los objetivos perseguidos con la expedicion de la ley 1437
de 2011 fué dotar a la administracién publica de instrumentos que facilitaran el
reconocimiento de derechos, a través de la expedicion e identificacion de sentencias de
unificacion proferidas por los 6rganos de cierre de las diferentes jurisdicciones, en la
implementacion de CPACA se ha evidenciado que dicho mecanismo no ha cumplido con
las expectativas que se tenian al momento en que fue disefiado. La jurisprudencia
obligatoria fue concebida para liberar al ciudadano de acudir necesariamente ante un juez
para obtener el reconocimiento de sus derechos, al tiempo que se alivianara el desgaste y
los costos procesales que ello implica, sin embargo, se ha comprobado que la misma
adolece de una débil produccién y divulgacion, falta de claridad en la comprensién de las
sentencias de obligatoria aplicacion, asi como falta de estabilidad y coherencia en la
jurisprudencia obligatoria todo ello al punto que se trunca dicho objetivo.
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Tabla 2. Resultado de los indicadores del instrumento Jurisprudencia Obligatoria

LINEADE 2°SEM 1ER SEM 2° SEM

INDICADOR BASE 2012 2013 2013
Numero de sentencias de unificacién del Consejo de

Estado (CE) SD SD 2 6
Numero de sentencias de unificacién de la Corte 5 9 3 5
Constitucional (CC)

Numero de sentencias de control de constitucionalidad

en la Corte Constitucional (CC) por areas de interés 197 216 106 89
Numero de sentencias de revision de tutelas en la

Corte Constitucional (CC) por areas de interés 776 519 320 291

Fuente: SIERJU

Esas particularidades anotadas, se hacen evidentes al comprobar la existencia de temas
neuralgicos que suscitan pronunciamientos con marcadas diferencias de posturas entre la
Corte Constitucional, el Consejo de Estado y la Corte Suprema de Justicia, siendo cada
una de ellas, corporaciones llamadas a generar jurisprudencia de aplicacién obligatoria. El
panorama es tan critico que las divergencias incluso se presentan al interior de cada uno
de esos oOrganos, tal como se explicara mas adelante por ejemplo, en relaciéon con las
diferentes tesis asumidas por las secciones del Consejo de Estado, respecto de la
identificacion de las sentencias cuyos efectos pueden ser extendidos en sede
administrativa.

Una situacioén tal, redunda en la falta de certeza en cuanto a la aplicaciéon del derecho e
inseguridad juridica en detrimento de los derechos de los administrados, de ahi la
imperiosa necesidad de contar con una normatividad que garantice la estabilidad del
precedente judicial y su consiguiente apliacion estricta.

Sentencias de unificacion proferidas por el Consejo de Estado

Desde la entrada en vigencia del CPACA han sido proferidas 11 providencias
identificadas como “sentencias de unificacion jurisprudencial”’, 8 de ellas expedidas en el
afno 2013, por el Consejo de Estado en atencién a la importancia juridica o trascendencia
econdémica o social o por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia, segun la prevision
contenida por el articulo 270 de dicho cuerpo normativo.

Esta Corporacion ha abordado distintos temas como lo son:

1. Seccién Tercera, Sala plena. M.P.: Carlos Alberto Zambrano Barrera. 18 de abril de
2013. Radicado 85001-23-31-000-1998-00135-01(17859). Donde se unifico la
jurisprudencia relacionada con los requisitos formales que deben observarse para
modificar o dejar sin efecto un pacto compromisorio celebrado por las partes de un
contrato estatal. La sentencia modificé la tesis hasta entonces vigente para indicar que
la renuncia de las partes de un contrato a la clausula compromisoria, solo operara
cuando medie acuerdo escrito entre ellas que modifique el contrato inicial en donde se
pacté la clausula compromisoria. Todo lo cual excluye, la posibilidad de que el pacto
arbitral pueda ser validamente modificado o dejado sin efecto de manera tacita o por
inferencia que haga el juez institucional, a partir del mero comportamiento procesal de
las partes.

2. Seccion Tercera. M.P.: Enrique Gil Botero. 28 de agosto de 2013. Radicado No.
05001-23-31-000-1996-00659-01. Se reconoce valor probatorio a la prueba
documental aportada en copia simple en tanto ello resulta admisible respecto de
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documentos en relacion con los cuales se haya surtido el principio de contradiccion.
Adicionalmente, a manera de sugerencia y como parametro que puede orientar la
decision del juez en estos eventos, la Sala formula 7 reglas que sirven como guia en
la tasacion del perjuicio moral de la victima directa en escenarios de privacion injusta
de la libertad.

Seccién segunda. M.P.: Gerardo Arenas Monsalve. 1 de agosto de 2013. Radicado
No. 44001-23-31-000-2008-00150-01(0070-11). Con la finalidad de unificar criterios en
torno al asunto especifico de la prima de riesgo de los servidores del Departamento
Administrativo de Seguridad, DAS, como factor para el reconocimiento de las
pensiones de jubilacidn o de vejez de quienes sean sujetos del régimen de transicién
pensional, precisa que en este caso, en virtud del principio de primacia de la realidad
sobre las formas, la prima de riesgo de los empleados del extinto Departamento
Administrativo de Seguridad, DAS, si goza del caracter de factor salarial,
independientemente de que el Decreto 2646 de 1994 le niegue tal condicion en la
medida en que, la referida prima constituye en forma visible una retribucion directa y
constante a los detectives, criminalisticos y conductores en atencion a las
caracteristicas especiales de la labor que desarrollaban.

Sala Plena. M.P.: Mauricio Fajardo Gémez. 3 de septiembre de 2013. Radicado No.
(AP) 170013331001200901566 01. Unifica la Jurisprudencia en relaciéon con la
derogatoria del incentivo econdmico en el marco de las acciones populares a partir de
la promulgacion, en diciembre de 2010, de la Ley 1425, asi como en torno a la
improcedencia de su reconocimiento, incluso en aquellos procesos promovidos con
anterioridad a la expedicion dicha Ley 1425, de conformidad con lo expuesto en la
parte considerativa de esta decision.

Seccién Tercera. M.P.: Mauricio Fajardo Gomez. 25 de septiembre de 2013. Radicado
No.: 25000232600019971393001. Se decide unificar la Jurisprudencia en relacion con
la capacidad procesal que legalmente les asiste a los consorcios y a las uniones
temporales para comparecer como sujetos —en condicion de partes, terceros
interesados o litisconsortes— en los procesos judiciales en los cuales se debatan
asuntos relacionados con los derechos o intereses de los que son titulares o que
discuten o que de alguna otra manera les conciernen con ocasion o por causa de la
actividad contractual de las entidades estatales.

Seccion Tercera. M.P.: Mauricio Fajardo Gomez. 25 de septiembre de 2013. Radicado
No. 05001-23-31-000-2001-00799-01 (36460). Se unifica la jurisprudencia de la
Seccién Tercera del Consejo de Estado, en relacion con el tope indemnizatorio de los
perjuicios morales en escenarios en los que el dafo antijuridico imputable al Estado
tiene su origen en una conducta punible, en los términos del articulo 97 de la ley 599
de 2000, y frente a la obligacion a cargo de la Procuraduria Delegada para las
Fuerzas Militares de efectuar el seguimiento al cumplimiento de lo dispuesto en
providencias en las que se juzgue la grave violacion a derechos humanos, imputables
a la Fuerza Publica.

Seccion tercera. M.P.: Enrique Gil Botero. 25 de septiembre de 2013. Radicado No.:
2500023260001997503301. Unifica la jurisprudencia en relacion con la representacién
de Nacion-Fiscalia General y los procesos iniciados después de la ley 446 de 1998, en
los que haya sido representada por el Director Ejecutivo de la Administracion Judicial.
Asi, se ratifica la tesis segun la cual, en dichos eventos no prospera el alegato en
relacion con la nulidad por indebida representacion de la demandada. De forma
paralela se aclara que en aquellos procesos iniciados a partir de la ejecutoria de la
providencia, es el Fiscal General de la Nacién quien debe representar a la entidad,
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10.

cuando el dafio imputado sea atribuible a un funcionario de esa institucion, de
conformidad con el articulo 159 CPACA.

Seccion primera. M.P.: Guillermo Vargas Ayala. 4 de abril de 2013. Radicado No.:
11001-03-15-000-2012-01403-01(AC). La Corporacién unifico el criterio jurisprudencial
en torno a la accion de tutela contra providencias judiciales al entrar a resolver la
solicitud de amparo deprecada por un sujeto procesal que consideraba vulnerados sus
derechos al debido proceso y a la igualdad, al haberse proferido un fallo inhibitorio con
el cual se puso fin al proceso de reparacion directa. En ese sentido, en punto de la
unificacion, determiné la Sala que no existié6 ninguna trasgresion procesal, toda vez
que es razonable un fallo inhibitorio cuando el juez encuentra acreditado que al
momento de interposicion de la demanda, el demandante se encontraba fallecido,
motivo por el cual no tenia capacidad para ser parte, tal como ocurridé en el proceso en
mencion.

Sala Plena. M.P.: Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. 31 de julio de 2012. Radicado
No.: 11001-03-15-000-2009-01328-01(lJ). Con ocasién de una accion de tutela, en un
asunto que fue asumido por importancia juridica por la Sala Plena, en aras de
rectificar y unificar el criterio jurisprudencial, se consider6 necesario admitir que debe
acometerse el estudio de fondo de la accién de tutela cuando se esté en presencia de
providencias judiciales -sin importar la instancia y el 6rgano que las profiera- que
resulten violatorias de derechos fundamentales, siempre que se den los requisitos de
procedencia y causales de procedibilidad establecidos por la jurisprudencia y los que
en el futuro determine la ley y la propia doctrina judicial. Asi entonces, una reflexion
sobre la necesidad de que el Estado de Derecho asegure la justicia material en el
sentido de proteger los derechos fundamentales de las personas y la comprobacion de
que las autoridades judiciales no estan exentas de error, lleva a la Corporacién a
recoger la tesis de que en ningun caso habria lugar a la tutela contra providencias
judiciales para adoptar el criterio de que, muy excepcionalmente, cabria ese
mecanismo judicial extraordinario previsto para defender los derechos que
fundamentan el modelo de convivencia previsto en la Constituciéon de 1991. Por ello, la
Sala adopta la tesis sobre la procedencia excepcional de la accion de tutela contra
providencias judiciales.

Este cambio, ademas, se sustenta en la prevalencia del derecho sustancial sobre el
procesal, en la defensa del contenido del Estado Social de Derecho y en el hecho de
que los principios de autonomia judicial y primacia de los derechos fundamentales no
son excluyentes.

Seccion Tercera. M.P.: Jaime Orlando Santofimio Gamboa. 19 de noviembre de 2012.
Radicado No.: 73001-23-31-000-2000-03075-01(24897). La Corporacion unificd su
criterio en relacién con el enriquecimiento sin justa causa y la consecuente actio de in
rem verso. En ese sentido se precis6 que, por regla general, dichos fenédmenos no
pueden ser invocados para reclamar el pago de obras, entrega de bienes o servicios
ejecutados sin la previa celebracién de un contrato estatal que los justifique por la
elemental pero suficiente razén consistente en que la actio de in rem verso requiere
para su procedencia, entre otros requisitos, que con ella no se pretenda desconocer o
contrariar una norma imperativa o cogente. En esa medida, no puede ser utilizada
para reclamar el pago de obras o servicios que se hayan ejecutado en favor de la
administracion sin contrato alguno o al margen de este, eludiendo asi el mandato
imperativo de la ley que prevé que el contrato estatal es solemne porque debe
celebrarse por escrito, y por supuesto agotando previamente los procedimientos
sefalados por el legislador. Si bien entonces, se admite 3 hipdtesis en las que
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resultaria procedente la actio de in rem verso sin que medie contrato alguno, se insiste
en que dichas posibilidades son de caracter excepcional y por consiguiente de
interpretacion y aplicacidn restrictiva. Los mencionados eventos de procedencia
excepcional son: cuando se compruebe que fue exclusivamente la entidad publica, en
virtud de su supremacia la que constriid al particular para la ejecucion de
prestaciones por fuera del marco del contrato estatal; cuando resulte urgente y
necesario ejecutar alguna prestacién para evitar una amenaza o lesion inminente e
irreversible al derecho a la salud; y cuando debiéndose legalmente declarar una
situacion de urgencia manifiesta, la administracion omite tal declaratoria y procede a
solicitar la ejecucion de obras, prestacion de servicios y suministro de bienes, sin
contrato escrito alguno.

11. Seccién Tercera. M.P.: Hernan Andrade Rincén. 23 de agosto de 2012. Radicado No.:
180012331000 19990045401 (24392). La Sala reitera la necesidad de acreditacién
probatoria del perjuicio moral que se reclama en sede judicial, sin perjuicio de que, en
ausencia de otro tipo de pruebas, pueda reconocerse con base en las presunciones
derivadas del parentesco, las cuales podran ser desvirtuadas total o parcialmente por
las entidades demandadas, demostrando la inexistencia o debilidad de la relacién
familiar en que se sustentan. Asi se plantea la exigencia de motivar razonadamente la
tasacion de los perjuicios morales, con fundamento no solamente en la presunciéon de
afliccion derivada de la mera constatacion del parentesco, sino considerando de las
pruebas allegadas una serie de criterios o referentes objetivos que permitan la
cuantificacién del perjuicio moral de una manera razonada, proporcional v,
especialmente, ponderadamente en consideracion a cada caso, y no como una regla
en abstracto.

En relacion con las providencias de unificacion identificadas conviene tener de presente el
impacto que, se pronostica, generaran dos pronunciamientos en relacion con demanda de
justicia a saber, la sentencia que analiza a los factores salariales a tener en cuenta para
liquidar prestaciones pensionales y aquella que se refiere a los contratos de prestacion de
servicio como forma de vinculacion laboral a la administracion publica y la primacia del
contrato realidad, habida cuenta del gran porcentaje de pretensiones laborales que se
ventilan al interior del la Corporacion y de que gran parte de la planta de personal de los
organos de la administracion se encuentra vinculada por medio de contratos de prestacion
de servicios, que si son tomados como relaciones basadas en un contrato laboral
propician el aumento en la congestion de la jurisdiccién al dar pie a la presentaciéon
masiva de demandas laborales.

Expedicion e identificacion de sentencias de unificacién por la Corte Constitucional.

Desde la expedicion de la ley 1437 de 2011, la Corte constitucional ha proferido 34
sentencias identificadas bajo el descriptor “sentencias de unificaciéon”, 18 de ellas
proferidas a lo largo del ano 2013, todas las cuales estan llamadas a definir un criterio de
aplicacion uniforme del derecho y a ser fuente de automatica de reconocimiento de
derechos en sede administrativa y a obrar como precedente judicial, segun lo preceptuado
en la nueva reglamentacion.

No obstante esta pretension, no existen criterios uniformes en las diferentes Cortes sobre
la comprensién del concepto sentencias de unificacién de obligatorio cumplimiento en
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sede administrativa®, y en algunos temas persisten posturas contradictorias entre los
distintos organos de cierre de las jurisdicciones que limitan de manera considerable la
utilidad del instrumento. De la misma manera es persistente en la implementacion del
nuevo régimen la falta de divulgacién completa y oportuna de las jurisprudencia del
Consejo de Estado situacién esta que sin duda impacta en la utilidad de otras figuras
como la extensién jurisprudencial o la obligatoriedad del precedente.

A manera de ejemplo cabe resaltar la controversia generada en relacion con la posibilidad
de reconocimiento de mesadas pensionales que excedan los 25 salarios minimos, esta
pone de presente como las diversas posturas adoptadas por las altas corporaciones
judiciales se convierten en obstaculos para la correcta aplicacion de las herramientas
introducidas por el CPACA. En relacion con el tema es posible identificar 3 momentos:

1. En primer lugar, en Mayo de 2013, la Corte Constitucional profiere un fallo en donde
se ordend que a partir del 1° de julio del 2013 y sin necesidad de re liquidacion de la
asignacién mensual, ninguna mesada pensional, con cargo a recursos de naturaleza
publica, podria superar el tope de los 25 salarios.

2. Tiempo después, a mediados del mes de marzo de 2014 la Sala Laboral de la Corte
Suprema de Justicia concedié una solicitud de amparo interpuesta mediante accion
de tutela por la viuda de un congresista que vié disminuida su mesada pensional
luego del mencionado fallo de la Corte Constitucional. En la providencia del maximo
tribunal de la jurisdiccion ordinaria se sefiala que el reajuste y disminucion ordenado
por la Corte Constitucional no podia ser aplicado sin que los afectados con dicha
medida tuvieran la posibilidad de controvertir las decisiones de sus administradores
de pensiones, motivo por el cual, declaré procedente el amparo argumentando que,
por respeto al debido proceso de los administrados para disminuir las llamadas
‘mega pensiones”, debia mediar un acto administrativo o una decision de un juez.
En esa medida, la Corporacion consideré que quienes venian recibiendo mesadas
pensionales por valor superior a 25 salarios minimos, tendrian derecho a seguirlas
percibiendo, hasta tanto se produzca el pronunciamiento correspondiente.

3. Posteriormente el Consejo de Estado con ponencia del magistrado Alberto Yepes,
rechazé por improcedente una accién de tutela encaminada a que se declarara la
nulidad del fallo de la Corte Constitucional por considerar que vulneraba sus
derechos adquiridos. El fallo adoptado por el maximo érgano de lo contencioso
administrativo determin6 que no era valido controvertir por via de tutela, las
decisiones adoptadas por la Corte Constitucional en tanto los fallos de
constitucionalidad son superiores y deben ser acatados por todos los jueces del
pais, en respeto al principio del precedente. La Corporacion estimé que de llegar a
acceder a la pretension del demandante se generaria “una inseguridad juridica en el
pais que podria provocar el descalabro del ordenamiento juridico interno”.

Ello a pesar de la jurisprudencia sentada por la Corte Constitucional en sentencia C- 816 de 2011,
segun la cual la cual tanto las sentencias de unificacion proferidas por el Consejo de Estado como
aquellas emanadas por la Corte Constitucional, gozan de la entidad de jurisprudencia obligatoria.
En ese sentido, subsiste el debate en relacidon con las sentencias de unificacion proferidas con
anterioridad a la vigencia del nuevo régimen, en tanto no hay claridad sobre si tienen esa
atribucion o solo gozan de la misma las que se expidieron a partir de julio de 2012. Asi mismo, al
no haberse concretado la reforma al reglamento del Consejo de Estado aun no se tiene claridad
sobre si las mencionadas sentencias deben provenir de la sala plena o de las secciones o
subsecciones de esta Corporacion.
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Regulacion dirigida a garantizar la estabilidad de la jurisprudencia obligatoria.

Ademas de la aplicacién obligatoria de la jurisprudencia en sede administrativa el CPACA
pretendié introducir un sistema de precedente en nuestro ordenamiento para proporcionar
herramientas de seguridad juridica y facilitar la evacuacién de la carga procesal. Sin
embargo, la conclusion que salta a la vista es que el mecanismo tal como fue disefiando,
no ha sido implementado en una forma conveniente y no esta funcionando en atencion a
los objetivos que fueron dispuestos.

En punto del reconocimiento de prima de actualizacion creada para nivelar los salarios de
los miembros de las Fuerzas Militares, como factor prestacional a considerar o no para
realizar el reajuste en la asignacion pensional reconocida a la miembros en retiro de las
Fuerzas Militares y la Policia Nacional, se pone en evidencia la forma en que los jueces y
tribunales de la Republica pasan por alto posiciones jurisprudenciales sentadas por el
Consejo de Estado como érgano de cierre en relacion con lo contencioso administrativo.

Asi, en sentencia de 7 de febrero de 2013, (radicado No: 13001233100020020142801), la
Seccién Segunda del Consejo de Estado reiteré la jurisprudencia en virtud de la cual no
es procedente reconocer suma alguna por concepto de prima de actualizacién a partir del
1 de enero de 1996 como partida computable para liquidar la asignacion de retiro en tanto
la misma “fue creada con caracter temporal, pues (...) se dispuso que tendria efecto hasta
cuando se consolidase la escala gradual porcentual para nivelar la remuneracion del
personal activo y retirado”, requisito cuyo cumplimiento se verificd con la expedicién del
Decreto 107 de 1996.

Dicho pronunciamiento tuvo lugar frente al recurso extraordinario de revision del fallo
proferido por el Tribunal de Bolivar en el caso de Quintin Contreras, quien solicitd la
nulidad de la resolucion, por medio de la cual, CREMIL denegé la peticion de reajuste de
su asignacién de retiro con inclusion de la prima de actualizacion que le fue reconocida
por orden judicial. En sede de instancia, el tribunal declaré la nulidad del oficio en
comento y condend a la entidad a reconocer y pagar el reajuste de la asignacién de retiro
del actor, incluyendo para ello la “prima de actualizacién”, aduciendo como argumento que
las asignaciones del personal activo y retirado deben estar niveladas todo lo cual hace
necesaria la actualizacion. Sin embargo, la Seccién Segunda del Consejo de Estado
encontrdé que el demandante no era beneficiario, del reconocimiento que se le hizo, pues,
tal como se habia dicho en reiteradas ocasiones por la jurisprudencia administrativa, la
prima en comento solo tuvo vigencia hasta el afio 1996, luego ninguna inclusién podia
tener con posterioridad a ese afio y de contera no era viable reconocer dicho porcentaje
para la liquidacién de la asignacion de retiro toda vez que aquella no tenia alcance distinto
que obtener la nivelacién de su remuneracion por este periodo.

En ese sentido, es posible destacar varios pronunciamientos que ilustran la controversia
existente, asi:

- En sentencia de 26 de julio de 2012 el Tribunal Administrativo de Bolivar
determind que el hecho de reconocer la prima de actualizacién por los afios en
que estuvo vigente -1992 a 1995- afecta indudablemente la base pensional de la
asignacién de retiro devengada por la demandante, pues esta claro que se creo
con el objeto de nivelar los sueldos de los miembros de las Fuerzas Militares hasta
que se profiriera la escala porcentual, y desconocer tal reajuste seria contrariar el
espiritu de esa reglamentacion lo que ocasionaria que la beneficiaria de la
asignacién de retiro siguiera devengando una pension que perdio el valor
adquisitivo por no ser debidamente reajustada.
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- Juzgado 13 de Cartagena. Actor: Hernando Navas. El juzgado en comento
determind que “el personal de la Fuerza Publica retirado antes del afio 1992 si
tiene derecho al reajuste de sus asignaciones de retiro con la prima de
actualizacion, por el tiempo que esta estuvo vigente, en razon, de las sentencias
del 14 de agosto de 1997 y 6 de noviembre de 1997 del H. Consejo de Estado, por
las cuales se declaré la nulidad parcial de las expresiones "QUE LA DEVENGUE
EN SERVICIO ACTIVO" Y "RECONOCIMIENTO DE" insertas en los paragrafos de
los articulos 28 de los Decretos 025/93 y 065/94, y bajo la condicién de haber
solicitado a la entidad pagadora, antes del 24 de noviembre de 2001, su
reconocimiento y pago.” Asi entonces, los miembros de la Fuerza Publica o sus
beneficiarios que gozaban, con anterioridad a 1 de enero de 1992 de asignacion
de retiro o pension, tienen derecho segun la jurisprudencia del CE, a que sus
prestaciones periddicas sean reliquidadas. Sin embargo, se deja claro que a partir
del 1 de enero de 1996 no es posible seguir computando la prima de actualizacion
como una partida de asignacion de retiro o de la pensién de los miembros de la
Fuerza Publica.

El mismo Consejo de Estado maneja posturas contradictorias al interior de sus secciones
y no existen normas sobre estabilidad que garanticen seguridad juridica en la adopcién de
sus decisiones. Dicha problematica se pone en evidencia cuando se verifica que, aun
después de haber sido proferidos fallos de unificacién jurisprudencial en temas
trascendentales como la procedencia de la accion de enriquecimiento sin justa causa en
eventos en donde se ejecutan actividades en favor de una entidad estatal sin que medie
contrato estatal, la misma seccién desconoce sus propios pronunciamientos para admitir
eventos que inicialmente no estuvieron contemplados en la sentencia de unificacion.

Asi entonces, la sentencia de unificacion de 19 de noviembre de 2012 fue clara al
establecer que la actio de in rem verso no puede ser utilizada para reclamar el pago de
obras o servicios que se hayan ejecutado en favor de la administracién sin contrato
alguno, eludiendo la solemnidad del contrato estatal. Sin embargo, se admitieron 3
hipotesis de procedencia excepcional y restrictiva a saber: (i) cuando se compruebe que
fue exclusivamente la entidad publica, en virtud de su supremacia, la que constrifio al
particular para la ejecucion de prestaciones por fuera del marco del contrato estatal; (ii)
cuando resulte urgente y necesario ejecutar alguna prestacion para evitar una amenaza o
lesion inminente e irreversible al derecho a la salud; y (iii) cuando debiéndose legalmente
declarar una situacion de urgencia manifiesta, la administracién omite tal declaratoria y
procede a solicitar la ejecucion de obras, prestacion de servicios y suministro de bienes,
sin contrato escrito alguno

A pesar de ello, en sentencia de 30 enero del 2013 bajo radicado No.: 07001-23-31-000-
1999-00161-01(19045), la misma Seccidon Tercera profiri6 un fallo en donde si bien
reconoce la existencia de una sentencia de unificacion en la materia, admite que, cuando
la administracion sugiere, invita, provoca y en general es la causa eficiente de una
erogacion del contratista, a favor de la entidad, asume la obligacion de pagar el valor de
los trabajos, bienes o servicios, que con su participacion se ejecutaron, pasando por la
alto la jurisprudencia antes citada, donde dicha procedencia se supeditaba al evento en
que la Administracién en ejercicio de su supremacia, de su autoridad o de su imperium
“impone” o “constrifie” al particular a la ejecucién de prestaciones sin contrato alguno.

Si es posible evidenciar un desconocimiento tal de las reglas decantadas en sentencias
de unificacion jurisprudencial aun entre las mismas secciones del Consejo de Estado,
salta a la vista la urgencia de implementar un reglamento que sin petrificar la
jurisprudencia sea util a la garantia de igualdad dado que de otra manera no solo la
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unificacion no permitira conseguir el resultado perseguido sino que profundizaran los
tratamientos diferenciales en sede administrativa y judicial a todos los niveles.

1.2. Recurso de Extension Jurisprudencial

El objetivo de la introduccidn del recurso de extension jurisprudencial era proporcionar
una herramienta para impedir la congestion de la administracion de justicia a través de un
mecanismo llamado a aplicar extensivamente los efectos de una sentencia de unificacion
por parte de las autoridades administrativas y ante la negativa de tal solicitud, la
posibilidad de acudir ante el Consejo de Estado a ventilar la peticion de reconocimiento de
derechos. Sin embargo, la implementaciéon del novedoso instrumento ha evidenciado
falencias en cuanto a su estructuraciéon que, contrario a su objetivo, han contribuido al
aumento en los niveles de congestion judicial que se manejan al interior del Consejo de
Estado.

Tabla 3. Resultados de los indicadores del instrumento Recurso de Extensién Jurisprudencial

LINEADE 2°SEM 1ER SEM 2° SEM
INDICABOR BASE 2012 2013 2013
Numero de solicitudes de conceptos de extension
jurisprudencial a la Agencia de Defensa Juridica del NA 3 256 165

Estado (ADJE)

Variacion del nimero de solicitudes de conceptos de
extension jurisprudencial a la agencia de defensa NA 100% 256 165
juridica del estado (%)

Numero de conceptos de extensidn jurisprudencial
emitidos por la Agencia de Defensa Juridica del NA 2 8433% -36%
Estado con pronunciamiento de fondo

indice de atencién efectiva de conceptos de la agencia

0,

de defensa juridica del estado (%) NA 67% 242 161
Tiempo promedio de respuesta de la agencia de
defensa juridica del estado para los conceptos NA 17 95% 98%
solicitados
!ngresos de §oI|C|tudes de recurso de extension NA > 242 397
jurisprudencial en el Consejo de Estado
Tasa de fallos sobre el total de solicitudes de

R . NA 0 0 0
extension jurisprudencial
Variacion del ingreso de tutelas en todas las 1% -39 8433% -36%

jurisdicciones (%)

Fuente. CSdJ — SIERJU, Consejo de Estado

Sea lo primero resaltar, que el recurso de extension jurisprudencial es en si un
procedimiento que debe ser evacuado por el 6rgano de cierre de la jurisdiccion
contenciosa cuando la peticion elevada ante el ente de la administracién ha sido resuelta
en forma negativa a las pretensiones del solicitante o ha transcurrido un lapso de tiempo
previsto por la norma sin que la autoridad administrativa haya emitido pronunciamiento
alguno. Asi entonces, por tratarse de un tramite, que como tal debe agotar las etapas
dispuestas por el articulo 269 del CPACA en atencion a la garantia del debido proceso, el
mecanismo se ha convertido en una fuente generadora de demanda judicial que ha
agravado la congestién en el Consejo de Estado especialmente en la seccién segunda.

Dicha circunstancia es una realidad latente a pesar de que la Corporacion ha considerado
que la solicitud de extension no tiene la connotacién de demanda, bajo el argumento de
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que en ella no se materializa el derecho de accion, sino que ostenta una naturaleza de
peticién judicial, de manera que su proposicion no da inicio a un litigio contencioso, sino a
un tramite que no imposibilita el derecho de interponer, a posteriori, el medio de control
respectivo. “No obstante, de culminar favorable al peticionario, la decisiéon que se tome en
esta sede, tendra los mismos efectos del fallo aplicado, lo que tornaria en innecesaria una
accioén judicial. Por lo tanto, este mecanismo surge también como forma de descongestion
de los despachos judiciales, resultados que se veran a mediano o largo plazo de entrar en
funcionamiento esta figura™.

A 2013 habian sido presentadas 928 solicitudes de extension de jurisprudencia cuyo
conocimiento debia ser avocado por la Seccion Segunda de la Corporaciéon sin que
ninguna de ellas hubiera sido resuelta para su admisibilidad, lo que deja ver que el
maximo tribunal no se encontraba preparado para recibir semejante carga laboral.

Sin embargo, llama la atencién que la gran mayoria de las solicitudes impetradas han sido
rechazadas, aduciendo las mas de las veces falta de cumplimiento de los requisitos
formales en la presentacion de la solicitud, en tanto gran nimero de solicitantes no
allegan los documentos relacionados en el acapite de pruebas de la solicitud, o no se
realiza presentacion del poder otorgado al abogado que la presenta, no se hace la
solicitud directa a la autoridad administrativa previo a iniciar el tramite ante la jurisdiccion,
0 no se subsana en debido tiempo.

En igual sentido, se destaca que las secciones del Consejo de Estado estan realizando
una interpretacion muy restrictiva de las normas relacionadas con la admisibilidad de las
solicitudes de extension jurisprudencial. Asi, el 57% de las 398 solicitudes presentadas en
el segundo semestre de 2013, fueron rechazadas por argumentos como, por ejemplo, que
el tramite previsto fue establecido por el legislador respecto de las “sentencias de
unificacién dictadas por el Consejo de Estado”, y si bien se reconoce que la Corte
Constitucional establecié que en punto de extension jurisprudencial debe observarse de
preferencia los precedentes esa Corporacion, es claro que el mecanismo de extension de
jurisprudencia fue creado respecto de sentencias de unificacion dictadas por el Consejo
de Estado, por lo cual, quien pretenda la extensiéon de los efectos de un fallo de esa
Corporacion debe identificar la providencia que invoca a su favor. Considerando que
resulta un tema distinto exigir al Juez, que al momento de resolver la solicitud, aplique con
preferencia los precedentes de la Corte Constitucional.

Asi mismo, frente a la improcedencia del recurso ha precisado que, ante el silencio de la
administracion respecto de la solicitud de extension o la respuesta negativa de la misma,
el solicitante tiene 30 dias para acudir ante el Consejo de Estado y dicho término empieza
a correr al dia siguiente a la expediciéon de la providencia en tanto la misma adquiere
firmeza una vez haya sido proferida al no ser susceptible de recurso. Ademas, se ha
advertido que el objeto de la extension de la jurisprudencia es precaver un futuro litigio,
por lo que los términos previstos para el efecto son perentorios y preclusivos, entre otras
razones, debido a que la solicitud que con tal propdsito se formule suspende los términos
para la presentacién de la demanda que procediere ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.

En relacion con las sentencias respecto de las cuales procede el recurso, los autos
proferidos por las diferentes secciones dan cuenta del entendimiento que la Corporacion
le ha dado a la figura. Asi entonces, por un lado la Seccién Segunda, en auto de 13 de
noviembre de 2013 (rad.: 11001 03 25 000 2013 00953 00 2094-2013), ha dicho que en

® CE. Seccion tercera. Subseccion C. Auto de 4 de abril de 2013. Actor: Edgar Murcia Rodriguez.
Demandado: Municipio de Barrancabermeja. M.P.: Enrique Gil Botero.
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atencion a que los articulos 102 y 269 del CPACA deben ser interpretados de
conformidad con la Constitucién, debe entenderse que el procedimiento de extensién de
jurisprudencia no solo aplica para las sentencias de unificacién jurisprudencial, sino
también para todo el precedente judicial adoptado por el Consejo de Estado. Sin
embargo, la Seccién Cuarta auto de quince 15 de enero de 2014 (rad.: 11001-03-27-000-
2013-00017-00 20093) difiere de tal postura en tanto restringe el alcance de la figura
considerando que ‘para poder hablar de una sentencia de unificacién jurisprudencial no
basta que haya sido emitida por la Sala Plena o por una de las Secciones del Consejo de
Estado, sino que es necesario, también, que ello se haga conforme al procedimiento
previsto en el articulo 271 CPACA”, de manera que las sentencias expedidas con
antelacion a la expedicion de dicha norma no pueden ser admitidas como validas para
extender sus efectos, en tanto el procedimiento previsto “tiene como objeto que la Seccion
se pronuncie con la finalidad expresa de sentar jurisprudencia dada la importancia juridica
o trascendencia social o econémica de los asuntos provenientes de las subsecciones de
la corporacion o de los tribunales”. Una tesis similar habia sido expuesta por la misma
seccion cuarta, en auto de 1 de febrero de 2013, con ponencia de la consejera Martha
Teresa Bricefio de Valencia.

En la actualidad, el Consejo de Estado tienen en tramite 107 procesos cuyas audiencias
estan pendientes de ser programadas y evacuadas. De la totalidad de procesos
radicados, no se conoce ningun fallo en el que la Corporacion que de cuenta de la
decision de extender los efectos de una sentencia de unificacion.

Desde la perspectiva normativa, no se registra expedicion o proyecto normativo alguno
(de caracter legal o reglamentario incluso a nivel de la Corporaciéon en comento) para
definir herramientas tendientes a la unificaciéon de criterios procesales para el tramite de
las solicitudes de extension y que permitan solucionar estos inconvenientes.

1.3. Procedimiento administrativo comun y principal.

La multiplicidad de regimenes procedimentales administrativos tiene diversas causas;
para el nivel local y departamental, las facultades reglamentarias de Asambleas
Departamentales y Concejos Municipales otorgadas por la Constitucion (Articulos 300 y
313), mientras que para el legal y reglamentario, la regulacién ad hoc de procedimientos
administrativos especiales.

La titulacion del capitulo del CPAyCA generd expectativas en torno a la unificacién de los
procedimientos en sede de la administracién®, pese a lo cual la situacién no ha variado de
manera determinante y la descrita multiplicidad sigue vigente. Esta situacién no sodlo
dificulta el ejercicio de los derechos ciudadanos en sede administrativa sino que ademas,
para el juez que debe verificar el respeto al debido proceso en cada caso le implica un
desgaste importante de tiempo el estudio de cada uno de los procedimientos vigentes.

* La Parte Primera del Codigo establece el procedimiento administrativo aplicable a todas las
autoridades; “fodos los organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en sus
distintos ordenes, sectores y niveles, a los 6érganos autbnomos e independientes del Estado y a los
particulares, cuando cumplan funciones administrativas” (art. 2° ley 1437 de 2011). La misma
norma establece como excepciones los procedimientos militares o de policia de aplicacion
inmediata, el ejercicio de la facultad de libre nombramiento y remocion, asi como los
procedimientos regulados en leyes especiales que, por demas, tienen como norma supletoria el
mismo Caddigo.
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La falta de un sistema de informacion unificado que permita monitorear los procesos
administrativos en curso en las entidades publicas de todos los niveles imposibilita la
normalizacion de variables para el establecimiento de indicadores objetivos y
permanentes, por lo que en este punto las consideraciones del Observatorio se limitan a
aspectos cualitativos.

Asi las cosas, el ejercicio ha permitido determinar que, en contravia del objetivo
pretendido, los procedimientos administrativos tienden a aumentar y no asimilarse al
comun y principal. Se constatan, en el nivel nacional, entre otros:

Tabla 4. Procedimientos administrativos

Procesos Norma
Procesos administrativos disciplinarios. Ley 743 de 2002 - Cédigo Disciplinario Unico
Ley 610 de 2000 - Tramite de los procesos de
Proceso de responsabilidad fiscal. responsabilidad fiscal de competencia de las
contralorias
Procedimientos tributarios. Decreto 624 de 1989 - Estatuto tributario
Procedimientos urbanisticos. Ley 388 de 1997 - Régimen urbanistico

Ley 1333 de 2009 - Procedimiento

Procedimientos ambientales. . . .
oc sancionatorio ambiental

Procedimientos aduaneros. Decreto 2685 de 1999 - Estatuto aduanero
Procedimientos de extincion del dominio por

incumplimiento de la funcién social de la Ley 160 de 1994 - Ley de reforma agraria
propiedad.

Adicionalmente, y aunque no se trata propiamente de un procedimiento administrativo, es
posible prever una potencial contradiccion interpretativa en materia de informacién entre
el derecho de peticidon (regulado por ahora en el Titulo Il del Libro | del Cédigo que fue
declarado inexequible a partir del 31 de diciembre de 2014 y espera por la revision de
constitucionalidad del proyecto de ley estatuaria por parte de la Corte Constitucional) y la
Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Nacional (ley 1712 de 2014).

Por otra parte, este procedimiento administrativo comun y principal consagrado en el
Cddigo debia estar acompafiado por el uso de las tecnologias de la informacién y las
comunicaciones (TIC’s), tal como lo indican las siguientes normas:

+ La utilizacién e incentivo de las TIC’s se previé como uno de los instrumentos de
los principios de publicidad y celeridad de la funcion publica administrativa (art. 3°).

+ La presentacion de peticiones puede adelantarse por cualquier medio tecnoldgico
o electronico disponible en la entidad (art. 5°).

+ Las autoridades tienen el deber de establecer un sistema de turnos acorde con las
nuevas tecnologias, asi como también el de adoptar medios tecnoldgicos para el
tramite y resolucion de peticiones (art. 7°).

+ La forma electrénica es valida para el adelantamiento de procesos administrativos
(art. 15).

Sin embargo, el Observatorio sélo ha verificado la adopcién de estos parametros en
COLPENSIONES vy la Superintendencia de Industria y Comercio cuyos sistemas, valga
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decirlo, exceden los requisitos minimos indicados por la norma y constituyen importantes
referentes de buenas practicas para el resto de la administracion publica.

Asi mismo, el procedimiento administrativo que regula el Cédigo incorpora la oralidad,
entre otras, con las siguientes normas:

+ Las peticiones que los ciudadanos pueden presentar de acuerdo con su derecho
de peticiéon pueden hacerse de manera escrita o verbal (art. 5° y 15)

+ Ante la solicitud de constancia de la presentacion de una solicitud oral, el
funcionario receptor la debe expedir de manera sucinta.

+ La forma verbal es valida para el adelantamiento de procesos administrativos (art.
15).

Empero, las entidades publicas aun no han desarrollado la infraestructura necesaria para
el cumplimiento de los deberes legales, por lo que hasta el momento, aunque consagrada
en la norma, la oralidad en el procedimiento administrativo no tiene mayor alcance o
vigencia salvo en el caso de la Procuraduria y Supersociedades en cuanto respecta al
ejercicio de funciones jurisdiccionales.

En definitiva, el instrumento que define el procedimiento administrativo del Cédigo como
uno comun Yy principal parece no despegar aun y, salvo algunas excepciones, los
esfuerzos institucionales en este sentido no resultan proporcionales a la importancia de la
institucion y, sobretodo, al potencial beneficio en la disminucién de la litigiosidad con el
cumplimiento de la funciéon administrativa.

1.4. Conciliacién Extraprocesal

Concebida como herramienta para aportar a la descongestion de los despachos
judiciales, se dispuso inicialmente en la Ley 23 de 1991 su procedencia tanto judicial
como extrajudicial sobre un universo definido: conflictos de caracter particular y contenido
patrimonial que se tramitaban bajo las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho,
reparacion directa y controversias contractuales. Con el paso del tiempo y las
modificaciones normativas contenidas en las leyes 446 de 1998, 640 de 2001, 1285 de
2009 y 1395 de 2010, asi como lo desarrollado en el decreto 1716 de 2009, la
conciliacion en materia de lo contencioso administrativo devino, en términos generales, en
un requisito de procedibilidad para las referidas acciones que sélo puede adelantarse ante
los agentes del Ministerio Publico con la aprobacion del comité de conciliacion de cada
entidad y que, en caso de culminar con un acta de acuerdo, debera ser validado por el
juez de lo contencioso administrativo.

Con la modificacién del estatuto procesal de lo contencioso administrativo y la adopcién
del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo en la ley
1437 de 2011, el legislador sistematizdé las disposiciones previamente sefialadas y
dispuso que:

+ La conciliacion es un requisito de procedibilidad de las demandas de nulidad y
restablecimiento del derecho, reparacién directa y controversias contractuales
(161.1 de la norma en comento) y, en consecuencia, su incumplimiento
constituye una excepcion previa que puede alegarse en la primera audiencia
(art. 180.6).

+ El reconocimiento indemnizatorio en conciliaciéon causado por la culpa grave o
dolo de un servidor publico conlleva la repeticién contra éste por lo pagado (art.
142).
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4+ Para procurar mejores calidades de los individuos designados para ejercer
materialmente la funcion de conciliadores en calidad de procuradores
delegados del Ministerio Publico, el Cédigo dispone que éstos deben reunir las
mismas calidades requeridas para ser miembros del despacho judicial ante la
cual actuan (art. 301). Cabe aclarar, los procuradores que conocen de los
asuntos en sede de conciliacion fungen también como procuradores judiciales
en el proceso subsiguiente actuando como demandante o sujeto procesal (art.
303)

+ En el marco de la definicion de la estructura de la jurisdiccion contencioso
administrativa, se le otorga al Ministerio Publico la facultad exclusiva de
adelantar las conciliaciones prejudiciales o extrajudiciales (art. 303).

+ El Ministerio debera verificar (bien de oficio o bien a peticion de parte) la
existencia de jurisprudencia unificada aplicable al caso y ponerla de presente a
las partes. Si la demandada se niega a conciliar, el Ministerio Publico puede
suspender la audiencia para que el Comité de Conciliaciéon reconsidere su
posicién y disponga una formula de arreglo que permita la reanudacién de la
audiencia o manifieste las razones por las cuales, a su juicio, la jurisprudencia
unificada no resulta aplicable (art. 303).

+ La definicion de reglas sobre el pago por sentencias y conciliaciones en el
articulo 195 del nuevo dispone que ejecutoriada la providencia aprobatoria de
la conciliacion la entidad requerira al Fondo de Contingencias el giro de los
recursos para el pago, lo que debera ocurrir en el menor tiempo posible, luego
de lo cual la entidad cuenta con 5 dias para hacer efectivo el pago. La norma
también sefialé que las sumas reconocidas en providencias que aprueben
conciliaciones devengaran intereses equivalentes al DTF desde su ejecutoria
hasta que pase el término de 10 meses del articulo 192.2 o los 5 dias recién
sefalados (lo primero que ocurra), luego de lo cual si la entidad no ha
realizado el pago, las sumas devengaran el interés moratorio comercial comun.
Como se evidencia, el Codigo establece un incentivo para el pago pronto;
dispone un término preciso durante el cual las sumas de dinero generan
intereses menores a los créditos comerciales. Sin embargo, si luego de pasado
el término el pago no ocurriere, los intereses aumentan y, en caso de obedecer
ello a culpa grave o dolo, se tendria por responsabilidad personal del
ordenador del gasto que se veria enfrentado a una eventual accién de
repeticion por el perjuicio patrimonial causado al Estado, sin perjuicio de las
sanciones penales, disciplinarias y fiscales.

En teoria, y segun las expectativas del legislador, este instrumento debia operar de forma
tal que un numero significativo de estos procesos vieran solucionados sus conflictos
subyacentes a través de la conciliacion y no llegaran a sede judicial mas que para su
validacion.

Como resultado, las partes de un potencial conflicto se evitarian los costos asociados al
tramite procesal en la jurisdiccion y su larga duraciéon. Ademas, y con la conjugacién de
los instrumentos previstos en la reforma, obtendrian resultados ajustados a derecho y al
precedente judicial toda vez que el acuerdo conciliatorio deberia ser respetuoso de la
jurisprudencia unificada de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado.

En definitiva, la norma configura un sistema de incentivos para que el demandante se
abstenga de interponer una demanda sin sacrificar su derecho a la justicia; en teoria, las
partes estarian obteniendo en sede de conciliacion la misma respuesta que tendrian del
sistema judicial a un menor costo y bastante mas rapido, lo que se traduce como un
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resultado mucho mas eficiente que el que ofrece la jurisdiccidbn contencioso
administrativa.

Sin embargo, este resultado esperado no se ha dado puesto que, como lo demuestran la
informacién cuantitativa y cualitativa recogida por el Observatorio, la conciliacién no ha
resultado efectiva para disminuir la demanda de justicia lo que, por demas, plantea
preguntas sobre su justificacion, al menos tal como esta concebida, habida cuenta de la
baja utilidad en la relacidon costo del sistema y numero de procesos evacuados por esta
via.

La bateria de indicadores del observatorio estd destinada a monitorear los cambios que
se registran en todos esos niveles con la expectativa de verificar si se alcanzan los
siguientes resultados: incremento en las autorizaciones para conciliar en los comités de
conciliacion, incremento de los acuerdos conciliatorios extraprocesales en sede de la PGN
y disminucién de las improbaciones de los acuerdos en sede judicial.

Tabla 5. Resultados de los indicadores del instrumento Conciliacion Extraprocesal

2° SEM 2° SEM 2° SEM 2° SEM

INBICABOR 2013 2013 2013 2013
Numero_ d,e solicitudg_s d_cle conciliaciéon ingresadas a SD sD sD 26.154
los comités de conciliacion

Tasa de_ gvacuaciéq fje _c'onciliaciones aprobadas en SD SD sD sD
los comités de conciliacion

Tasa de ev_af;uacién dg _cor]giliaciones improbadas SD sD sD sD
en los comités de conciliacion

Tasa de inadmision sobre el total de conciliaciones 12% 19% 21% SD

radicadas en la Procuraduria General de la Nacion

Tasa de declaratoria de desistimiento de las
conciliaciones presentadas en la Procuraduria 2% 10% 4% 3%
General de la Nacion

Tasa de éxito de las conciliaciones extrajudiciales
(conciliaciones a las que se llegé a un acuerdo 12% 7% 6% 10%
sobre solicitudes admitidas)

Tiempo promedio entre la solicitud y la culminacién

de la conciliacion en la Procuraduria General de la SD SD SD SD
Nacién

Numero de ingresos de conciliaciones

preprocesales para control judicial en la jurisdiccion 4.606 3.389 1.643 1.524

contencioso administrativa

Numero de conciliaciones preprocesales para

control judicial evacuadas con fallo aprobatorio por 2.323 1.699 764 1.147
la jurisdiccion contencioso administrativa

Tasa de e>§ito'd_e las conciliaciones preprocesales 50% 50% 47% 75%
en control judicial (%)

Numero de conciliaciones aprobadas, sentencias y SD sD sSD SD
laudos contra el estado

Tasa de atencion de mediaciones entre entidades 7

publicas por parte de la Agencia Juridica del SD SD | solicitudes SD
Estado, segun resultado de la medicacién registradas

Fuente: SIERJU
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Al respecto cabe hacer los siguientes comentarios:

*

Los sistemas de informacion de las entidades publicas y de la ANDJE no registran
datos sobre el numero de solicitudes de conciliacion ingresadas, aprobadas e
improbadas en los comités de conciliacion. Esta limitante informativa tiene como
consecuencia que resulte imposible proferir consideraciones sobre la modificacion
en las tendencias del comportamiento de los comités de conciliacién

A pesar de que la Procuraduria General de la Nacién sefala en todas sus
respuestas al Observatorio que la conciliacion que desarrolla se ajusta a los
términos legales, tampoco se cuenta con informacion sobre la duracion promedio
del tramite de conciliacion en la Procuraduria, lo que dificulta evaluar si, en
contexto, la duracion del tramite juega algun papel en la toma de la decision de
conciliar o no de las partes.

La tasa de éxito de las conciliaciones (entendida como la participacién del nimero
de acuerdos conciliatorios en el total de solicitudes radicadas) ha disminuido del
12% en la linea de base al 10% en el segundo semestre de 2013. El bajo indice
de éxito, sin embargo, no es endilgable necesariamente a la Procuraduria, toda
vez que en ultimas el acuerdo depende de las partes y no de ésta.

Ahora bien, habida cuenta del control jurisdiccional forzoso de las actas que
contienen acuerdos conciliatorios por parte de los jueces administrativos, la
observacion de la tasa de éxito de las conciliaciones en sede de control judicial
arroja como resultado que para el periodo el 75% (61% para todo el ano 2013) de
los acuerdos alcanzados fueron avalados judicialmente (comparado con el 50%
para el afio 2012), de suerte que los restantes tienden a entrar de todas formas al
sistema judicial.

Sin perjuicio de la mejora en la tasa de éxito de conciliaciones, la comparacion
entre el numero de solicitudes de conciliacién y el numero de acuerdos avalados
por la jurisdiccion, arroja como resultado que el éxito de este instrumento
(determinado por el numero de conflictos prejudiciales que son efectivamente
resueltos via conciliacion) es de apenas el 3,3%

A los ojos del Observatorio, la situacién puede explicarse por:

O

Existen discrepancias entre las posturas del Ministerio Publico y de algunos
jueces sobre la validez juridica de la conciliacion de asuntos laborales en punto
de intereses moratorios, lo que afecta sobre todo la validacion de acuerdos
conciliatorios en asuntos laborales con las Fuerzas Militares (que representan
mas de 70.000 solicitudes de conciliacion ante la Procuraduria, como se detalla
mas adelante).

En estos asuntos, los abogados pueden no estar accediendo a la conciliacién por
cuanto la disminucion de los intereses moratorios a un 50% afecta sus
expectativas de honorarios profesionales.

Ademas, si se tiene en cuenta que esta situacion puede responder a diferentes factores
de los cuales no da cuenta ni el sistema de informacion de la rama judicial ni el de la
Procuraduria, no es posible concluir de entrada que ello responde a falta de calidad
técnica en la actuaciéon de los agentes del ministerio publico o la falta de unificacién
jurisprudencial.

En conclusion, frente a los objetivos de la institucion se constata:

(i)

Incremento en las autorizaciones para conciliar en los comités de conciliacion.
Las limitaciones del sistema de informaciéon no permiten dar cuenta de este
objetivo.
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(i)
(iii)

Incremento de los acuerdos conciliatorios extraprocesales en sede de la PGN.
Por las razones sefialadas el objetivo no se ha cumplido.

Disminucion de las improbaciones de los acuerdos en sede judicial. El objetivo
se cumplio y se espera continue mejorando.

Debe reconocerse que los actores involucrados en el sistema de conciliacidén, con miras a
hacer de ésta una herramienta viable y efectiva, han realizado importantes esfuerzos
normativos y ejecutivos. Sin embargo, el sistema en general se enfrenta a algunas
dificultades de origen normativo y hermenéutico que vale la pena poner de presente.

*

El sistema presupuestal de las entidades publicas no esta previsto de forma tal
que permita el pago de sumas causadas por acuerdos conciliatorios en la misma
vigencia, salvo en lo que respecta a conciliaciones laborales, por lo que en
general éstas deben esperar a la siguiente vigencia con el respectivo costo que
ello acarrea para la entidad en intereses moratorios.

Se estan presentando un elevado numero de conciliaciones inadmitidas por falta
de correcciéon en tiempo de la solicitud por requisitos formales que, como lo ha
venido asumiendo la Procuraduria, no agotan el requisito de procedibilidad e
impiden el acceso a la jurisdiccion por efecto de la caducidad. Esta tendencia del
Ministerio Publico, que no parece compadecerse con la normativa, se traduce en
la denegacion del derecho de acceso a la justicia.

La Procuraduria mas alld de sus competencias como conciliador ha decidido
participar en los Comités de Conciliacion y apoyar a distintas entidades publicas
en sus proyectos de dirimir controversias por esta via. En efecto, se conocieron
las acciones adelantadas para contribuir a la disminucion en la litigiosidad en
asuntos que interesan a ciudadanos que han demandado o estan en tramite de
hacerlo a las Fuerzas Militares, Ecopetrol y FONADE, entre otros, las cuales
seguramente pondran de presente buenas practicas y permitiran evidenciar las
materias en las que resulta urgente unificar la jurisprudencia nacional.

También, habida cuenta de los problemas de indexacion de la asignacion de retiro
con el IPC que han generado a las Fuerzas Armadas, especificamente a CREMIL
y CASUR, mas de 70.000 procesos la Procuraduria Delegada para la Conciliacién
Administrativa ha promovido y acompafado la realizacion de conciliaciones en
muchos de los 70.000 casos pendientes. Sin embargo, se han evidenciado dos
grandes dificultades:

o Las reglas que establecen el factor territorial para la determinacién del juez

competente, puesto que la demanda se debe presentar en el ultimo lugar
de prestacién de servicios y la mayoria de los demandantes no puede
desplazarse hasta alli para la realizacién de la conciliacion.
En parte, como respuesta a ello, la Procuraduria desarrollé herramientas
competenciales de nivel nacional que le permiten facilitar su participacion y
la de los demandantes. A través de la resolucion 194 de 2011 que asigné a
la Delegatura para la conciliacion funciones de coordinacién sobre las
Procuradurias Delegadas | y Il para asuntos administrativos de cada
entidad territorial y la funcion de realizar visitas a los Comités de
Conciliacion, entre otras.

o CREMIL y CASUR estan conciliando en lo que respecta al IPC (aunque
también al reajuste de las asignaciones de retiro e inclusion de la partida
del subsidio familiar de soldados profesionales, el incremento en el
porcentaje de la partida denominada prima de actividad y el reconocimiento
y pago de la prima de actualizacion sustitucién pensional), para pagar el
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100% de la pretension, el 100% de la indexacion y el 70% de los intereses
moratorios. Sin embargo, muchos jueces administrativos no han avalado
dichos acuerdos porque consideran que los intereses moratorios son un
derecho no susceptible de conciliacion.

+ Por otra parte, la ANDJE se encuentra actualmente en desarrollo de un estudio
sobre como la estructura y funcionamiento de los comités de conciliacion es o
no efectivo, pero se advierte de antemano que al menos la conformacion del
comité en varias de las entidades constituye una de las causas para que su
funcionamiento diste de los esperado pues, en general:

o Los asistentes no tienen capacidad decisoria dentro de la entidad ni
conocen las posibilidades de la misma.

o Los miembros no suelen conocer los procesos suficientemente.

o Los estrictos controles de la Procuraduria y la Contraloria a la actividad de
los comités de conciliacion y representan un desincentivo para que sus
miembros adopten decisiones tendientes hacia la conciliacién si ello les
acarrea potenciales responsabilidades disciplinarias y/o fiscales.

La ANDJE también definié en el acuerdo 01 de 2013 "Por el cual se fija el alcance
de la participacién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado en las
controversias contra entidades publicas y se deroga el acuerdo 06 de 2012’
articulo 4° prescribe que, recibida la radicacion prevista en el articulo 613 del
Cddigo General del Proceso, la Agencia asistiria discrecionalmente a los comités
de conciliacion de las entidades publicas del orden nacional, con voz y voto en
consonancia con lo previsto en el articulo 6.3 y 10 del decreto 4085 de 2011,
cuando asi lo determine la instancia de seleccién (prevista en el articulo 5° y 6° de
la misma norma y desarrollada en la resolucion 44 del 27 de febrero de 2014).

La circular 05 de 2013 de la ANDJE sefiala el mecanismo de envio del informe de
gestion de los Comités de Conciliacion del primer semestre de 2013, mientras que
la circular 08 del mismo afio establece el plazo y las condiciones de participacion
de la Agencia en los Comités de Conciliacién de las entidades del orden nacional
con las siguientes medidas, entre otras:

o La convocatoria a las reuniones del comité de Conciliacion se debe enviar
a la ANDJE a través de un buzoén especializado para tal fin hasta tanto se
puedan realizar a través del sistema LITIGOB.

o Dicha convocatoria debe contener un estudio juridico calificado (cuyas
caracteristicas describe la misma comunicaciéon) de los casos a ser
tratados.

o La ANDJE conserva facultad de seguimiento de los acuerdos alcanzados.

1.5. Mediacion de Conflictos entre Entidades Publicas

La mediacion entre entidades publicas del orden nacional como funciéon que asigna el
decreto 4085 de 2011 a la ANDJE y que antes habia sido asignada al Ministerio de
Justicia, se encuentra en proceso de reglamentacion, pero hasta la fecha la misma no ha
sido usada. Si bien los conflictos judiciales entre entidades publicas del orden nacional
eran 91 para finales de 2013 (lo cual no suma siquiera un 0,1% del total de procesos en la
jurisdiccién contencioso administrativa), sus pretensiones indexadas sumaban cerca de
500.000 millones de pesos, por lo que el adecuado ejercicio de esta funcién por parte de
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la ANDJE repercutiria en un importante factor de estabilidad fiscal para las entidades y
seria util para evitar que estos procesos ingresen a la carga judicial.

1.6. Acumulacioéon de Procesos

De acuerdo con los articulos 224 y 225 del CPAyCA, puede darse acumulacion de
procesos en los casos de llamamiento en garantia y litisconsorcio facultativo y en las
intervenciones ad excludendum siempre que no hubiere operado la caducidad y que la
formulacién independiente de demandas hubiera dado lugar a la acumulacién de los
procesos.

Sin embargo, y a pesar de la prevision de la herramienta, esta no ha sido utilizada de
manera significativa por los jueces de lo contencioso administrativo habida cuenta que los
criterios de calificacién del desempefio no incentivan a los funcionarios judiciales a
hacerlo dado que es el numero de sentencias proferidas el factor determinante de la
productividad y no el numero de procesos resueltos como deberia serlo. De la misma
forma incide en la no acumulacion el hecho que el sistema de informacion y el de reparto
de la rama judicial no permite la facil ubicacién de los eventuales procesos a acumular ni
hay disefiado un proceso para determinar la forma de hacerlo.

Finalmente es importante anotar que los indicadores asociados a este instrumento no han
podido ser monitoreados en la medida en que las estadisticas de la Rama Judicial no dan
cuenta de el numero de procesos acumulados.

1.7. Recurso Extraordinario de Unificacion

El articulo 256 del CPAyCA establece el recurso extraordinario de unificacion
jurisprudencial con el fin de asegurar la unidad de interpretacion en el derecho, su
aplicacion uniforme y la proteccion a los derechos de que pudieren resultar perjudicados,
ademas de reparar los dafios que pudieren resultar con la mencionada interpretacién. La
normatividad dispuso que el recurso en comento procedera respecto de providencias que
contrarian una sentencia de unificacién del Consejo de Estado y, aun cuando no quedé
expreso en la norma, es claro que también es el mecanismo idéneo para atacar aquellos
fallos que contrarien una Sentencia Unificacién proferida por la Corte Constitucional.

El sistema de informacion estadistico de la Rama Judicial (SIERJU) no ha sido ajustado
aun para recoger informacion sobre las nuevas herramientas que, como ésta, fueron
consagradas en el CPAyCA. Asi entonces, al no contar con un sistema de consulta con
los datos centralizados y actualizados sobre tales procesos, se debe visitar cada una de
las secretarias de las 5 secciones del Consejo de Estado, en tanto 6rgano competente
para decidir en el asunto, y consultar a los funcionarios de las secretarias por los
procesos mencionados, con el inconveniente de que en definitiva no hay claridad sobre el
registro total de los recursos extraordinarios de unificacion de jurisprudencia que hasta el
momento han sido radicados.

En esa medida, y bajo las mencionadas restricciones, se tiene conocimiento de 5
procesos que hasta diciembre de 2013 estaban bajo estudio del Consejo de Estado, 3 de
los cuales se encuentran radicados en la seccion segunda, mientras que los otros 2 se
encuentran en las secciones cuarta y quinta.
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Tabla 6. Resultado de los indicadores del instrumento del instrumento

INDICADOR

LINEADE  2°SEM 1ER SEM 2° SEM

BASE 2012 2013 2013

NG_mero_ ge_ingresos de.recursos extrac_)rdinarios de NA 5 242 397
unificacioén jurisprudencial en el Consejo de Estado

1.8. Acciones de repeticion

La accion de repeticion incorporada al ordenamiento nacional por la Ley 678 de 2001, que
por demas responde a la propia normatividad constitucional prevista en el articulo 90,
pretende recuperar los recursos del erario publico asignados al pago de indemnizaciones
derivadas del actuar doloso de los funcionarios publicos y en tal virtud constituye un
desincentivo para que los servidores del estado incurran en conductas dafinas. No
obstante esta especial regulacion de fines claramente loables, la experiencia nacional ha
evidenciado que la prueba del actuar doloso o gravemente negligente resulta dificil sino 'y
en pocas oportunidades es real. En tal virtud el crecimiento de este tipo de acciones
asociada a la presion que ejercen los organismos de control sobre las entidades publicas,
implica un crecimiento injustificado de la litigiosidad, en tanto que la ausencia de
condenas hace que el propésito desincentivador como el de recuperaciéon de los dineros
no se concreten en la practica.

Mientras que en el periodo base (2° semestre 2011) ingresaron 362 acciones de
repeticion a la jurisdiccion, durante el ano 2013 lo hicieron 1139; 492 durante el primer
periodo y 647 en el segundo. Frente a la linea de base, este ultimo periodo presentd una
variaciéon absoluta del 79% y del 32% en relacién con el periodo inmediatamente anterior.
Sin embargo, mientras que en el afo el 70% de las acciones ingresadas concluian con
sentencia pero con muy pocas condenas, en el primer periodo en el que operé el CPAyCA
este porcentaje se redujo al 5% e incluso, en los dos periodos subsiguientes incluido el
examinado, a apenas un 3%.

Tabla 7. Resultados de los indicadores del instrumento Acciones de Repeticion

LINEADE  2°SEM 1ER SEM 2° SEM

INDICABOR BASE 2012 2013 2013
gl:rri?)?j? de acciones repeticidn ingresadas en el 362 332 492 647
Variacion de ingresos de acciones de repeticion 47% -8% 48% 32%
Nur_nero de sentencias de acciones de repeticion en el 255 15 15 31
periodo
Variacion de las sentencias de acciones de repeticion 52% -94% 0% 107%
Numer'o de procesos en los que hubo llamamiento en 144 sD sD sD
garantia

Fuente: SIERJU
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2. AUMENTO DE LA CELERIDAD PROCESAL

Con miras a alcanzar de la tutela judicial efectiva como objetivo ultimo de la reforma
procesal, el Observatorio identifica que el CPAyCA pretende el progresivo incremento en
la celeridad del tramite y evacuacion de la carga procesal que llegue al conocimiento de
los jueces. En ultimas, el ciudadano no solo ve frustrada la garantia de justicia con
barreras como la imposibilidad material de acceso al sistema de justicia sino, ademas vy tal
vez de una forma menos evidente pero no por ello menos perjudicial, por el hecho de que
aquello que se admite al control del aparato jurisdiccional, obtenga una respuesta en
extremo tardia.

El alcance de este objetivo depende, en buena medida, del cumplimiento del ya resefiado
objetivo de disminucién de la litigiosidad, toda vez que una disminucion en el volumen de
procesos a atender por los jueces, implica para éstos la posibilidad de dedicar mas tiempo
en el estudio y la decisién de cada uno de aquellos que ya esta conociendo y, en
consecuencia, evacuarlos de una manera mas rapida y con mayor calidad.

El trabajo del Observatorio en este punto pretende verificar el alcance o no del objetivo a
través del examen de las herramientas dispuestas por el cédigo para este fin; una serie de
indicadores trasversales al eje de observacion (egresos de la jurisdiccion por tipo de
proceso e instancia, indices de evacuacion total y parcial —IET e |IEP, condenas en costas
al apoderado judicial, sanciones impuestas por presentacion de peticiones impertinentes o
inasistencias injustificadas, protocolos de expediente electronico, sanciones a entidades
por la no entrega del expediente, numero de suspensiones provisionales en el periodo y
tiempo promedio entre la solicitud de esta medida cautelar y su concesion) y de los
instrumentos de oralidad y simplificacion procesal asi como también las salidas
tempranas.

Tal como se senal6 sobre los demas objetivos y la metodologia de captura de informacién
estadistica, este Observatorio alimenta su bateria de indicadores con la informacién que
le provén las distintas entidades estatales encargadas del registro y custodia de
informacion estadistica (particularmente la Rama Judicial). Sin embargo, las entidades no
han adaptado sus sistemas de informacion para dar cuenta de la informacién cuantitativa
resultante de la aplicacion de las nuevas herramientas consagradas por el CPAyCA. Por
esta razoén, los indicadores de este objetivo presentan vacios que impiden la formacion de
un panorama completo de la situacion. Sin embargo, habida cuenta que la informacion
suministrada comprende los mismos indicadores abordados en monitoreos previos,
resulta posible hacer una comparacion, al menos en lo que a estos respecta, sobre sus

tendencias y evolucién temporal.
Tabla 8. Resultados de los indicadores transversales al Objetivo 2

LINEA DE | MONITOREO MONITOREO MONITOREO
INDICADOR BASE SEM 1. SEM 2 SEM 3

Volumen de egresos en el periodo para la
JCA (Egr. Efectivos en primera instancia) 93.587 19.214 27.518 41.218
Variacion de egresos de procesos para la o _ano o o
JCA (%) 26% 80% 43% 50%
Volumen de egresos en el periodo sin
tutelas para la JCA (Egr. Efectivos en 65.901 4.870 8.498 17.518
primera instancia)
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Variacion de egresos de procesos sin tutelas

para JCA (%) 34% -93% 74% 106%
Volumen de tutelas evacuadas en el periodo 27 686 14.344 19.020 23700
para la JCA ) ) ) )
Volumen de egresos efectivos en segunda 25 969 3.843 5.447 7,569
instancia en el periodo para la JCA ’ ) ) )
Variacion en egresos de procesos en 28% -85% 499, 39%

segunda instancia para la JCA (%)

Numero de salidas de recursos
extraordinarios de unificacion jurisprudencial NA SD 0 0
en el Consejo de Estado

indice de evacuacién parcial - IEP en la

0, 0, 0, 0,
jurisdiccion contencioso administrativa (%) 106% Et 39% 49%
indice de evacuacién parcial sin tutelas - IEP
en la jurisdiccion contencioso administrativa 110% 13% 17% 29%
(%)
indice de evacuacion total de procesos en la o o o o
JCA (%) 34% 36% 31% 39%

(o]

Indice de evacuacion total de procesos sin 27% 13% 13% 290,

tutelas en la JCA (%)

Contrario a lo esperado la productividad de la jurisdiccidon a registrado durante los 18
meses monitoreado una importante disminucion con respecto a la linea de base e,
incluso, a los periodos que la anteceden pero de semestre en semestre esa tendencia ha
ido mejorando.

Efectivamente, el cambio de régimen procesal disminuyé sustancialmente el numero de
egresos efectivos en primera o Unica instancia situacion congruente con la disminucién en
los ingresos en el primer semestre y en los demas con las dilaciones que la normatividad
posterior introdujo para la etapa preliminar del proceso.

Ahora bien, al disgregar de los egresos efectivos totales aquellos que corresponden a
procesos ordinarios tipicos de la jurisdiccion contencioso administrativa y aquellos que
corresponden a los constitucionales (principalmente acciones de tutela), la produccién
judicial revela una participacion estructuralmente mayor de la tutela en las salidas, tanto
en comparacion con el régimen anterior, como en la composicion de los ingresos
examinados mas arriba.

Mientras que con el régimen de oralidad las acciones constitucionales no representaban
mas del 40% del total de egresos (lo que se puede leer como que el 60% de la produccion
de la jurisdiccion estaba encaminada a la jurisdiccion contencioso administrativa), el
cambio de régimen significé para la productividad de la jurisdiccion que se duplicara la
participacién de las acciones constitucionales, puesto que en el periodo 2012-2 sélo el
21% de los egresos correspondia a procesos propios de la jurisdiccién mientras que el
restante 79% correspondia al egreso de acciones constitucionales.

llustraciéon 10. Total egresos efectivos en primera o Unica instancia,
segun tipo de proceso por semestre 2010-2013
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TOTAL EGRESOS EFECTIVOS EN PRIMERA O UNICA INSTANCIA,
SEGUN TIPO PROCESO, POR SEMESTRE 2010-2013
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En los monitoreos anteriores, el Observatorio habia sefialado que esta situacion tiene
como causa el caracter preferente de la accion de tutela, asi como también los tiempos
requeridos (cerca de 3 meses) para la notificacion de la demanda habida cuenta de la
modificacion que del CPAyCA hiciere el CGP en su articulo 612. Estas razones, sumadas
a la ya referida falta de certeza sobre las sentencias de unificacion y las dificultades para
la identificacion del precedente que vincula al operador juridico, hacen que de nuevo la
composicion de egresos esté compuesta significativamente por acciones constitucionales.

A pesar del significativo aumento en la participacion de los procesos constitucionales en
los egresos con el cambio de régimen procesal, el comportamiento de los indicadores
revela una tendencia de aumento en la participacidén de los procesos contenciosos en los
egresos de la jurisdiccion, incluso a niveles superiores que los sostenidos bajo el viejo
régimen, toda vez que soélo en los 3 periodos posteriores a la entrada en vigencia del
CPAyCA, la participacion de los procesos constitucionales en los egresos ha disminuido
un 20% en comparacién con la disminucién del 13% en los 5 semestres anteriores a este
evento. Esta situacidon como se vera mas adelante habla de las bondades de la oralidad
cuando hay claridad sobre las lineas jurisprudenciales al tiempo que augura éxitos a la
simplificacién procesal.

Sin embargo, el numero todavia significativo de procesos constitucionales bajo
conocimiento de los jueces de lo contencioso administrativo arriesga el incremento en los
tiempos procesales para el tramite de los procesos tipicos de la jurisdiccion dado que una
mayor presion de procesos de esta naturaleza concentra las labores del despacho en su
atencion dado que cada accién implica el conocimiento un abanico de materias diferentes
y potencialmente desconocidas que retrasan los tiempos generales de evacuacion de la
carga.

Igualmente ponen los datos en evidencia que siguen siendo las acciones de nulidad y
restablecimiento de derechos laborales las que registran un a mayor volumen de salidas
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en primera instancia lo cual es coincidente con la composicién de la demanda de la
jurisdiccién.

llustraciéon 11. Egreso de principales tipos de proceso en primer y Unica instancia
por semestre 2012-2013

4 N
2013-11
23.700
20131
19.020
2012-11
14.344
10.214
2012-1
29.663 34.346
2011-11 2 244 5
I 37.686 36.975
4212
2011-1 . 4.668
I —————————— 24.761 27.670
0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000 35.000 40.000
Reparacion directa ¥ Ejecutivos
M Nulidad y restablecimiento del derecho M Conciliacién extrajudicial
\_ ¥ Nulidad y restablecimiento del derecho - Laborales H Tutelas )

Fuente: SIERJU

Habida cuenta de la entrada en vigor del nuevo régimen con carga 0, los indices parciales
y totales de evacuacion coincidieron para el segundo periodo de 2012; tanto los que
incorporan tutelas como los que no. Sin embargo el indice de evacuacion parcial (IEP),
entendido como la razén entre el nimero de procesos egresados y el nimero de procesos
ingresados en el periodo (egresos/ingresos) disminuyé proporcionalmente a la referida
disminucién en egresos e ingresos consecuencia del cambio de régimen procesal.
Aunque se encontraban en un punto casi idéntico para el segundo periodo de 2011, el IEP
con tutelas se ha mantenido por encima del IEP sin tutelas de manera consistente con la
alta participacion de la accion de tutela tanto en los ingresos como en los egresos de la
jurisdiccién. El IEP de los procesos ordinarios de la jurisdiccién, aunque también ha
aumentado, se mantiene por debajo del indice sin acciones constitucionales.

llustracién 12. indices de evacuacién Total y Parcial con y sin tutelas.
Por semestres 2010-2013
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Por otro lado, el indice de evacuacién total (IET), la razén entre el nimero de procesos
egresados sobre el numero de procesos ingresados en el periodo mas el inventario inicial
del periodo (egresos/ingresos + inventario inicial) sufri® un menor impacto con la entrada
del CPAyCA que el IEP, aunque ciertamente el IET sin tutelas disminuy6é desde aquel
momento. Sin embargo, el IET total, que involucra las acciones constitucionales, mantiene
una inalterada tendencia creciente en los ultimos 4 afios pero aun asi se evidencia una
acumulacién de procesos que arriesga una congestion judicial si no se mejoran los
indicadores.

La comparacion de egresos por Distrito Administrativo para cada uno de los periodos
luego de la entrada en vigor del nuevo régimen procesal permite evidenciar el importante
crecimiento en los egresos del ultimo periodo examinado en la mayoria de los Distritos.
Antioquia y Cundinamarca concentran todavia la mayor cantidad de egresos con el 25% vy
23% del total, respectivamente. Valle del Cauca, Tolima y Santander presentan
participaciones alrededor del 6% del total, cada una, y los demas distritos no representan
mas del 3% cada uno.

llustraciéon 13. Egresos efectivos de primera y tUnica instancia
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por semestres 2012-2013

12.000

10.165
9.539

10.000

8.000

m2012-11

6.000
m2013-1

4.000
2.789 m2013-
2.219

| 220 1.407
1202114
3857714749791813726508634289630

2.000 Ty

372272147 43 142

Meta
Caldas
Huila
Sucre
Cesar

Magdalena
Chocd

Antioquia
Tolima
Atlantico
Cauca
Norte de
Bolivar
Boyaca
Caqueta
Narifio
Risaralda
Quindio
Cordoba
Casanare
La Guajira
San Andrés
Arauca

Cundinamarca

Valle del Cauca
Santander

- J
Fuente: SIERJU

Tabla 9. Variaciones porcentuales de egresos efectivos por periodos 2012-2 a 2013-2

Distrito Variacion Variacion
Administrativo 2012-2 a 20131 a
20131 2013-2
Antioquia [
Cundinamarca
Valle del Cauca 69%
Santander 95%
Tolima 112%
Atlantico 2%
Cauca 27%
Nte. Santander 31%
Bolivar 70%
Boyaca 113%
Meta 82%
Caldas ; 44%
Huila 13% 23%
Caqueta 20% 32%
Narifno 2% 47%
Risaralda 20% 56%
Quindio 1] 42% 42%
Sucre ;
Cesar
|Magdalena
Cordoba
Choco 137%
Casanare 88%
La Guajira 19%
San Andrés
Arauca
Promedio nal.

Fuente: SIERJU
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La variacion de egresos entre los tres periodos objeto de Observacion resalta un
crecimiento sostenido de los egresos de periodo a periodo en Antioquia, Meta, Quindio y
Chocé. El aumento en la productividad se dispar6 en Santander, Bolivar, Cérdoba y
sobretodo Arauca, mientras que disminuyd notablemente en Magdalena, San Andrés, La
Guajira y Atlantico.

llustracién 14. Tasa de recurribilidad de autos y sentencia. Por semestres 2011-2013
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En cuanto respecta a la tasa de recurribilidad sentencias se encuentra que los ingresos en
segunda instancia se han mantenido desde la entrada en vigor del nuevo régimen en
funcién de lo que acontecia bajo el Cédigo anterior, siempre cercanos al 19%. Sin
embargo dentro de los 18 meses de vigencia se registra un crecimiento estructural en la
apelacion de autos a lo que histéricamente la jurisdiccion registraba por lo que es esta
situacion la que explica la variacién en los ingresos a segunda instancia que en el
segundo semestre del 2013 alcanz6 a ser del 68%.

llustracién 15. Egresos efectivos por tipo de despacho. Por semestre 2010-2013
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En consonancia con la presion ejercida por los ingresos de procesos nuevos a la
jurisdiccién, revelan los datos que los egresos de primera o Unica instancia de los
juzgados administrativos superan de manera considerable los de los tribunales
conservandose de esa manera la tendencia histérica por la cual cerca del 80% de los
procesos egresa de juzgados administrativos y alrededor del 20% lo hace de despachos
de Tribunal.

llustraciéon 16. Egresos efectivos de 22 instancia por tipo de proceso.
Por semestre 2011-2013
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En segunda instancia, en el segundo semestre de 2013 fueron evacuados de la
jurisdiccién 7.569 procesos lo que representa un incremento del 39% con respecto al
periodo inmediatamente anterior (5.447 procesos) y del 97% con el primer periodo bajo el
nuevo régimen. Esta situacion aun cuando loable debe analizarse teniendo en cuenta que
este volumen es mucho menor a los registrados con el antiguo régimen (si se tiene en
cuenta que en el afo 2011 se reporta una disminucién del -71%), para cuando los
egresos en segunda instancia eran de casi 26 mil procesos.

Antes de la entrada en vigor del nuevo régimen los procesos de nulidad y restablecimiento
del derecho laborales representaban gran parte del total de los egresos en segunda
instancia, seguidos por acciones de tutela. Con el cambio régimen, y aunque todavia
comportan la mayoria de los egresos de la jurisdiccién en segunda instancia, los egresos
de tutela tuvieron un leve descenso que ha venido aumentado en los ultimos dos
periodos. Por su parte, los egresos por nulidad y restablecimiento del derecho laboral
disminuyeron notablemente pero poco a poco aumentan su participacion en el total vy,
como se evidencia en la grafica, su tendencia de aumento pronto superara los egresos de
tutelas.

2.1. Oralidad y simplificacion procesal

Desde la perspectiva del legislador, el Procedimiento Contencioso Administrativo bajo el
nuevo Cadigo iba a significar un sistema procesal mixto predominantemente oral, a
diferencia del procedimiento escritural previo. Ello, sumado a la simplificacion de algunos
de los tramites y etapas contempladas por el decreto 01 de 1984 debia traer como
resultado que los asuntos ya en conocimiento de la jurisdiccion pudieran ser evacuados
de manera pronta y eficiente.

Pese a que en el periodo se observaron casi 200 audiencias en 4 distritos judiciales la
informacioén recaudada no permiti6 al observatorio extraer conclusiones generalizables
sobre las explicaciones para el comportamiento ya descrito de la productividad en la
jurisdiccién. En efecto, la informacion sobre salas de audiencia propias de la jurisdicciéon
asi como sus funcionalidad y uso efectivo no pudieron ser conocidas asi como tampoco el
numero de audiencias realizadas en los procesos judiciales orales de la jurisdiccion
administrativa por tipo de audiencia, al tiempo promedio entre la solicitud y la realizacion
de audiencias, al numero de audiencias aplazadas y/o canceladas en los procesos
judiciales orales de la jurisdiccion contencioso administrativa, a la tasa de cancelacion de
audiencias ni al numero de medidas previas o anticipativas decretadas (Preventiva,
conservativa, anticipativa, de suspension) en los procesos judiciales de la jurisdicciéon
administrativa; todo ello en razén a que el sistema de informacion actualmente dispuesto
para el reporte de las estadisticas no da cuenta de estos relevantes factores cuando de
procesos orales se trata.

2.2. Salidas tempranas

Este importante recurso procesal que permite ponerle fin al proceso sin tener que llegar a
la sentencia a través del agotamiento de todas la etapas previstas en el disefio procesal
tambien registra restricciones para ser monitoreado en cuanto respecta a los tiempos
procesales, sin embargo los indicadores que dan cuenta del uso de uno u otro tipo de
salida han podido ser monitoreados, salvo en lo que respecta a la oferta de revocatoria
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del acto, que por lo pronto no ha sido objeto de inclusiébn en el sistema de registro
estadistico.

Tabla 10. Resultado de los indicadores al instrumento Salidas Tempranas

1ER. 2po. 3ER.
INDICADOR MONITOREO MONITOREO MONITOREO
INTEGRAL INTEGRAL INTEGRAL

Egresos por desistimiento tacito 43 392 726
Egresos por conciliacion Judicial 318 585 1.397
Egresos por sentencias 15.493 25.695 34.083
Otros egresos 3.299 6.321 4,292
Egresos por desistimiento 36 191 576
Egresos que ordenan iniciar el 21 94 138
proceso ejecutivo

Egresos por transaccion 4 26 6
Total egresos efectivos 19.214 33.304 41.218

Fuente: SIERJU

Como se aprecia en la gréfica, a pesar de los incentivos del sistema para favorecer la
evacuaciéon temprana del proceso sin que para ello deba mediar la totalidad del tramite
judicial y sus partes deban incurrir en todos los costos asociados al mismo, la
composicion de los egresos en el periodo sigue siendo predominantemente de sentencias
(83%) con algo mas de 34 mil procesos, mientras que los egresos por conciliacion, la
siguiente categoria en representatividad, apenas representan un 3% del total con 1.397
procesos. Mucha menor participacion tienen los egresos por desistimiento expreso,
desistimiento tacito, transaccién u orden de iniciar el proceso ejecutivo (Todo lo anterior
sin perjuicio de otros egresos no especificados que representan el 11% del total).

En cuanto a la conciliacion respecta es notable el bajo uso de este tipo de salida,
situacion que se encuentra natural habida cuenta del requisito de procedibilidad que
obliga al agotamiento de un ejercicio semejante ante la PGN ya a que no obran en esta
instancia incentivos diferentes a los de aquel momento que motiven una mejor tasa de
conciliacion en sede judicial.
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llustraciéon 17. Egresos efectivos por tipo. 2° semestre 2013.
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En todo caso, en comparacion con el periodo anterior, cabe sefalar que los egresos de
todas las categorias aumentaron salvo por los indeterminados (otros egresos) y los
egresos por transaccion (que disminuyeron de 26 a 6 en este periodo. En lo demas, a
pesar del aumento de egresos por sentencias (de 25.695 a 34.083 en este periodo), los
egresos en este periodo aumentaron un 85% por desistimiento tacito, 139% por
conciliacion judicial, 202% por desistimiento y 47% por érdenes de inicio de procesos
ejecutivos.

El sistema de recoleccion de informacion de la rama judicial, como arriba se sefala, no ha
sido aun modificado en forma tal que permita la evaluacion de la duracién de los procesos
en los cuales se profiere sentencia en la audiencia inicial o de pruebas. En efecto, la
adopcion de decisiones de fondo sobre el objeto del litigio en tempranas etapas del
proceso tiene como consecuencia directa que los tiempos procesales se reduzcan
notoriamente. En la ausencia de informacion cualitativa proveniente de la propia Rama, el
Observatorio, tal como ha venido haciendo en los ultimos monitoreos, ha recolectado
informacion cualitativa a través de didlogos con abogados litigantes y el proceso de
observacién de audiencias con sus aliados a nivel nacional. Como resultado se tiene,
continuando con la tendencia sefialada en el periodo anterior, un numero importante de
creciente de procesos en los que se realizan los tramites propios de las audiencias de
pruebas y de alegatos de conclusién en la propia audiencia inicial de acuerdo con lo
previsto por el articulo 179 del CPAyCA.

En consonancia con lo expresado, la informacion disponible no permite la alimentacion de
la totalidad de indicadores previstos por el Observatorio. En este caso, y para lo que
respecta a las salidas tempranas, no se registran para este periodo ni para los anteriores,
datos sobre el numero de recursos de reposicion interpuestos frente a autos, el tiempo
promedio entre la presentacién de la demanda y la evacuacion por alguna de las salidas
tempranas, el tiempo promedio de evacuacién de las apelaciones de providencias (autos
o sentencias), asi como tampoco el tiempo promedio entre la presentacion de la demanda
y la evacuacion del proceso.

Asi las cosas lo acontecido en el segundo semestre de 2013 en cuanto a produccion
judicial se refiere puede encontrar explicaciones en los siguientes aspectos:
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. Bajo nivel de ingresos judiciales

La entrada en vigor del nuevo régimen se dio a partir del 2 de julio de 2012, quedando a
cargo de jueces y magistrados especializados el tramite de los nuevos procesos y las
acciones de tutela.

Como ya se explicé, el inicio de la vigencia del nuevo régimen no sélo estuvo determinado
por una baja preparacion de la comunidad juridica en cuanto respecta al conocimiento del
nuevo procedimiento sino, ademas, por un paro judicial, lo que explica que no se
registraran salidas en mayores cantidades sino a partir del segundo semestre.

. Alta produccién de tutelas

El indice de evacuacion parcial de procesos tipicos de la jurisdiccién (entendido como la
razon entre ingresos y egresos del periodo analizado) fue de apenas el 45% para el afio
2013, en comparacion con un 85% para el afio 2010, 101% para el 2011 y 71% para el
2012. Esta preocupante tendencia decreciente se debe no sélo a que el numero
acumulado de procesos es muy alto, sino por cuanto el IEP promedio de tutelas para los
tres semestres es 94%, mientras que el de procesos propios de la jurisdiccion es del 20%,
frente a un IEP del 103% para tutelas y procesos ordinarios en el régimen anteriory .

Si bien este es el panorama nacional, a nivel regional cabe hacer algunos comentarios
particulares sobre la situacion en los siguientes departamentos:

* Antioquia tiene el indice de evacuacion parcial mas entre los distritos
administrativos del pais con el 67%. Sin embargo, el 97% corresponde a tutelas y
s6lo el 23% son procesos tipicos de la jurisdiccion, por lo que buena parte del
aparato contencioso administrativo de la region opera en funcion de la jurisdiccion
constitucional.

* Por otro lado, el Distrito Judicial de Cundinamarca representa un caso destacable.
A pesar de ser el Distrito judicial con el mayor numero de ingresos en el afio 2013
(38.308) de los cuales el 74% corresponde a procesos ordinarios y el 26% a
constitucionales (el segundo mas grande del pais después de Antioquia), presenta
una evacuacion del 44% de procesos ordinarios y el 26% de constitucionales, con
lo que evacuo todos los procesos constitucionales que le entraron y un porcentaje
importante de procesos ordinarios de los que conocio.

» El Distrito Judicial del Valle del Cauca tiene un indice de Evacuacién Parcial por
debajo de la media nacional (43%) y ocupa el 3er puesto en volumen de ingresos
que, a su vez, se componen en un 48% de procesos ordinarios y en un 52% de
tutelas

. Bajo uso de las salidas tempranas

No obstante la previsién legal de habilita la terminacion del proceso por con providencias
diferentes a la sentencia (conciliacion judicial, desistimiento, desistimiento tacito, orden de
iniciar proceso ejecutivo, la oferta de revocatoria del acto y transaccion) con el fin de
maximizar la capacidad de terminacion de los procesos en sede judicial, los resultados de
la observacion indican que de los 87.950 procesos efectivamente evacuados en los 18
meses, el 82% debieron esperar a la produccion de una sentencia mientras que por
conciliacion judicial solo lo hicieron el 3%, por desistimiento el 1%, desistimiento tacito el
1%, transaccion 0.4% y orden de iniciar proceso ejecutivo el 0.3%.

Notese como la oferta de revocatoria del acto no solo es una figura aun no incorporada a
la base de registro estadistico de la Rama Judicial sino que segun lo informaron los
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abogados y funcionarios entrevistados tampoco ha sido usada en la vigencia del nuevo
régimen pese a su gran utilidad para contribuir al objetivo de la celeridad. La ausencia de
uso de esta figura la han explicado algunos en la falta de criterios unificados por la
jurisprudencia que permitan a las partes e intervinientes en el proceso judicial proceder
con certeza sobre la legalidad de la oferta.
* OQOralidad:
Si bien el tramite por audiencias ha registrado en los casos en que se acude a él con
apego a la ley una disminucién sustancial en los tiempos requeridos para la evacuacion
de los procesos, lo cierto es que en pocos casos los procesos se estan tramitando con
estricta sujecion a las previsiones normativas dado que se acude con frecuencia a
transformar el proceso en escritural. Asi por ejemplo, la observacion de audiencias y las
entrevistas a jueces y abogados permiten concluir que son factores determinantes del uso
intensivo de la transformacion en escritural del proceso las siguientes:
o Déficit en la infraestructura de la oralidad,
o Dificultades de las entidades publicas para hacerse representar en las
audiencias,
o Baja calidad de las intervenciones de los apoderados de las entidades, dado el
gran numero de procesos a su cargo,
o En opinidn de algunos jueces, el predominio de la prueba documental le resta
utilidad a la audiencia,
o Excesiva carga de trabajo de los juzgados que exige optimizar los tiempos
dedicados al tramite de los procesos, entre otras.
Sobre esas consideraciones se encuentra que la primera audiencia, cuando se trata de
procesos en puro de derecho, no solo es la unica que se lleva a cabo sino que en algunos
casos los jueces, ante la ausencia de pruebas adicionales, dan traslado para alegar por
escrito y fallar de la misma forma, no obstante lo previsto en el articulo 179 del CPAyCA.
En los otros procesos es notable que esta misma decision es usual en la audiencia de
pruebas, de manera tal que los alegatos y sentencias en audiencia son cada vez menos.
Bajo el entendido que la oralidad tiene la potencialidad de contribuir a la celeridad cuando
los jueces en ejercicio de sus poderes fijen la litis de manera tal que los hechos objeto del
debate sean pocos y por ende la carga probatoria sea minima o los esfuerzos de los
apoderados maximos para aportarlas al proceso con la demanda y su contestacion; es
especialmente relevante informar que la fijacion de la litis en la primera audiencia no es
una tarea ejercida de manera generalizada y notable por los funcionarios judiciales. Esa
lamentable situacidon encuentra como explicacion, tratdndose de los procesos de
responsabilidad contractual y extracontractual del estado, en el hecho que las demandas
y las contestaciones no solo son desmesuradamente largas sino que pueden incluso
incorporar mas de 100 hechos, lo cual dificulta en grado sumo la labor del juez a la hora
de fijar la litis y necesariamente la duracién del proceso.

*  Complejidad procesal asociada a la reforma al CGP
Si bien ha mejorado la capacidad de evacuacion en donde las condiciones de
infraestructura y oferta han estado disponibles la complejidades procesales asociadas a la
notificacion a la ADJE y el tiempo de 25 dias habiles adicionales al traslado de la
demanda que introdujo el CGP (articulo 612) han sumado de manera injustificada tiempos
al tramite procesal preexistente restando oportunidades a la concrecion del objetivo
legislativo.

e [ a falta de claridad hermenéutica sobre diversos asuntos

Tal y como ha quedado evidenciado hasta aqui, la unificacion jurisprudencial es la piedra
sobre la que las expectativas del cédigo se hacen o no viables, es por ello que se debe
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registrar con preocupacion que la falta de parametros uniformes sobre las sentencias de
unificacion, la persistencia de contradicciones entre las providencias de esta jerarquia
entre las diferentes Cortes, su escasa expedicion y la débil divulgacion de las mismas,
han incidido de manera definitiva no solo en la no contencion de la litigiosidad sino en la
celeridad con la que los procesos se han fallado; la alta tasa de recurribilidad de los autos
es una evidencia clara de la apremiante necesidad de normalizacion hermenéutica de las
disposiciones procesales del nuevo régimen. Se destacan los debates sobre asuntos

como:
©)

La metodologia de calculo de la cuantia del proceso para efectos de asignar la
competencia: Sobre este particular es destacable la situacion de Bogota, ya que
por efecto de wuna interpretacion del Tribunal Administrativo los jueces
administrativos estan conocimiento de procesos cuya cuantia supera en mas de
10 veces la prevista en la ley al amparo de una interpretacién del articulo 155
segun la cual es el valor del titulo mas costoso que se pretenda reclamar el que
determina la competencia y no la sumatoria del total de los titulos cuyo
reconocimiento y pago se reclama.

El término maximo para reformar la demanda: Interpretaciones contradictorias
sobre esta materia desdicen del respeto al derecho a la igualdad ya que en unas
ocasiones se ha determinado que la reforma solo es posible dentro de los 10 dias
siguientes al traslado de la demanda y en otros caso hasta antes de que venzan
los 25 dias habiles introducidos por el CGP.

La competencia para conocer de los recobros al FOSYGA: La Sala Disciplinaria
del Consejo Superior de la Judicatura determind frente a un conflicto de
competencias que le fue planteado en Bogota que contrario a lo que se venia
haciendo, la jurisdiccion competente para conocer de los recobros al FOSYGA era
la ordinaria (jueces laborales) por lo que ya se ha dado inicio al redireccionamiento
de estos procesos que, si bien no son muchos (aproximadamente el 3% carga
total de los jueces administrativos), son expedientes voluminosos y por ende de
dificil movilizacion.

Limites de la competencia de los jueces para conocer de las acciones de
reparacion directa provenientes de la accion u omisién de agentes judiciales: Si
bien la norma prevé un limite en la cuantia, no restringié la competencia de los
jueces para conocer de acciones que se enderecen a establecer la
responsabilidad de los magistrados de las Altas Cortes, por lo que en la actualidad
procesos de esa indole pueden estar siendo tramitados por jueces de la Capital
del Pais que a su vez serian también competentes para adelantar las acciones de
repeticion contra esos mismos funcionarios judiciales.

La identificacion del recurso que procede contra la providencia que decide las
excepciones que no tienen la potencialidad de dar por terminado el proceso.

La suspension del proceso por la apelacion de la providencia que decide la
excepcion previa que pueden terminar el proceso: No se evidencia consenso
sobre si la decision en audiencia de las excepciones debe darse como una unica
providencia susceptible, como un todo, del recurso de apelacion o si cada vez que
se decide una excepcion se puede interponer el recurso, con lo cual en los
eventos en que sean varias las excepciones que puedan dar por terminado el
proceso se arriesga una suspension del mismo con la decisién de cada excepcion.

48



3. DISMINUCION DEL IMPACTO FISCAL

En el desarrollo del tercer objetivo legislativo, el presente capitulo presenta el analisis de
la incidencia que sobre el impacto fiscal ha generado la aplicacion de los instrumentos
previstos en el Codigo, a saber:

+ Estrategia de intervencion de la ANDJE.

+ Implementacion de las herramientas para el dimensionamiento y pago de las
decisiones judiciales que suponen el incidente de impacto fiscal

+ Fondo de Contingencias

La importancia de revisar a profundidad esta problematica no sélo atiende al riesgo
econémico que representa para las finanzas publicas —que trata de mitigarse con la
planeacion del marco fiscal de mediano plazo-, sino que se ha convertido en una situacion
cuyas causales al cierre del afio 2013, aun no se han podido contener. Tal como se
evidencio en el objetivo de disminucion de la litigiosidad, persiste la alta afluencia de
causas contra la Nacion, asi como el reducido uso de la mediacion en conflictos entre
entidades publicas y si bien se ha avanzado en la conciliacion preprocesal, esta aun no
logra tasas de éxito en el control judicial superiores al 10% en promedio.

Lo anterior ha derivado, en términos monetarios, en un volumen significativo de pasivos
contingentes y en esfuerzos para poner al dia el pago de dichas obligaciones que han
representado emisiones de TES y adiciones presupuestales cada vez mayores a la
unidades ejecutoras. Adicionalmente, en términos estratégicos, ha generado la necesidad
de redisefar la estructura de la ANDJE para maximizar el resultado de sus intervenciones
y precisar los diagndsticos alrededor del ciclo de la defensa de la Nacion.

Restricciones de la informacion

Antes de presentar los hallazgos del Observatorio, es necesario poner de presente que
para el objetivo de reduccién de impacto fiscal, las fuentes de informacion presentan
limitaciones importantes que afectan los resultados, como lo son:

* Produccion de informacién anual (i.e. pagos de sentencias, conciliaciones y laudos
arbitrales, pasivos contingentes y pretensiones de las acciones contra el Estado).
Ello implica que el presente monitoreo recoge informacién de todo el afio fiscal
2013 que no fue posible abarcar en el anterior informe del Observatorio.

* Suspension en el segundo semestre de 2012 del reporte trimestral obligaciones
contingentes del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Adicionalmente debe
mencionarse que la informacion publicada no daba cuenta de la antigliedad de las
obligaciones contingentes que se pagaban en cada anualidad de forma que no es
posible establecer si la reciente escalada de pagos corresponde a procesos
fallados recientemente o que venian pendientes y generando intereses desde
hace afos.
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* Si bien el Observatorio evidencié un gran esfuerzo por parte de la ANDJE para
compilar la informacién de los litigios en contra de la Nacién®, aln se registran
fallas en la informacion recogida en Sistema Unico de Informacién Litigiosa del
Estado —LITIGOB-, hoy e-Kogui.

* A diciembre de 2013 el Gobierno Nacional no habia reglamentado el
procedimiento para el pago de condenas o conciliaciones a través del Fondo de
Contingencias®.

3.1. Indicadores transversales

En cuanto a los indicadores transversales al eje de observacion, los instrumentos para
medir el ritmo del pago de las sentencias y conciliaciones, o en su defecto, las variaciones
de los indices de entrada y resolucidon de los procesos ejecutivos para garantizar el pago
de dichas decisiones judiciales ha demostrado ser estable en los tres ultimos afios - $1,1
billones de promedio en los pagos y 2.000 procesos iniciados al afio, respectivamente-.

Lo anterior aunado al crecimiento del ahorro para el estado en las conciliaciones
extrajudiciales y la permanencia alrededor del 60% del respaldo del contingente sobre las
pretensiones evidencian, no sélo la sostenibilidad de las estrategias de defensa juridica
del Estado, sino la apropiacién de las mismas por parte de las entidades a cargo de su
ejecucion. Esto si bien puede registrarse como un avance de la politica, aun no puede
calificarse como un mejoramiento per sé del impacto fiscal pues haciendo una evaluacién
de la ultima década, la CEJ ha encontrado que las causas estructurales de la
problematica de la defensa judicial de Ila Nacion son las mismas que fueron
diagnosticadas en el CONPES 3250 de 2003, a saber’:

Ha existido una carencia de recursos financieros y logisticos especializados que
han impedido la implementacién y fortalecimiento de medidas que contribuyan a
prevenir el dafio antijuridico estatal y por consiguiente, reducir el numero de
demandas contra la Nacion.

Ha habido una ineficaz y precaria defensa técnica de los intereses estatales en
litigio resultado de: deficiencias de tipo organizacional y funcional de las oficinas
encargadas de la defensa legal, no empleo de los mecanismos alternos de
solucion de conflictos, inexistencia de mecanismos de coordinacion entre las
distintas oficinas juridicas codemandadas, ausencia de criterios unificados para
atender los litigios, ausencia de estimulos y derechos para quienes asumen la
representaciéon judicial de los litigios del Estado y dificultad de controlar y hacer
sequimiento al desemperio de las entidades.

La anterior problematica ha implicado una afectacion importante de los dineros
publicos producto del aumento sistematico de sentencias y de los intereses

® Se resalta la compilacion sobre informacién histérica de la actividad litigiosa con corte a
diciembre de 2013 presentado a la Comision Asesora de Reforma a la Justicia del Ministerio de
Justicia y del Derecho.

6 Obligacién establecida en el paragrafo 1 del articulo 195 del CPAyCA.

” Departamento Nacional de Planeacion, Documento CONPES 3250 de 20 de Octubre de 2003,
Pag 4, (subrayados por fuera del texto).
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moratorios por el pago inoportuno de aquéllas y la disminucion en el uso
alternativo de los mecanismos de soluciéon de conflictos.

La evidencia de las mismas limitantes a una década de distancia son alertas que sin duda
atiende la institucionalidad mediante medidas de contingencia, como las adiciones
presupuestales a las unidades ejecutoras, y medidas a mediano y largo plazo, como el
fortalecimiento institucional de los actores vinculados a la implementacion del CPAyCA®.
Sobre este tema, el resultado que mas se destaca es el crecimiento de 561% de los
pagos de sentencias y conciliaciones entre 2003 y 2013.

Tabla 11. Indicadores transversales al Objetivo 3

1ER. 2po. 3ER.
MONITOREO MONITOREO MONITOREO
INTEGRAL INTEGRAL INTEGRAL
2012-11 2013-1 2013-1

No es
posible
calcularlo
Variacién en del pago de sentencias debido a que
condenatorias, laudos arbitrales y 29% 39% los datos 1%
conciliaciones anteriores
tienen
periodicidad
anual

LINEA DE

INDICADOR BASE
2011-u

Numero de procesos ejecutivos iniciados
con base en sentencias condenatorias, 2,116 1,533 2,192 2.375
laudos arbitrales y conciliaciones aprobadas
Variacion del nimero total de procesos
ejecutivos iniciados con base en sentencias
condenatorias, laudos arbitrales y
conciliaciones aprobadas (%)

Numero de procesos ejecutivos evacuados
con base en sentencias condenatorias,
laudos arbitrales y conciliaciones
aprobadas.

indice de evacuacién de procesos
ejecutivos con base en sentencias
condenatorias, laudos arbitrales y
conciliaciones aprobadas (%)

Procesos ejecutivos iniciados para la
ejecucion de la condena en costas

Ahorro para el estado por las conciliaciones
extrajudiciales (Valores pretendidos
audiencia con acuerdo - Valores conciliados | 412,881 SD 241.067
audiencias con acuerdo) (Millones de pesos 139.891
anuales)

5% -28% 43% 8%

1,743 382 542 665

82% 25% 25% 28%

SD SD SD SD

® Fortalecimeinto de la Procuraduria Delegada para la Conciliacién Admnistrativa, lanzamiento del
Sistema Unico de Informacién Litigiosa del Estado, eKogui, por parte de la ANDJE; asi como los
estudios prevencion del dafo antijuridico, modelosd de gestion para la defensa judicial, tasas y
probabildiades de éxtito procesal, caracterizacién del pago de sentencias y condiciliaciones,
factores de litigiosidad y valoracion del pasivo contingente.
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1ER. 2po. 3ER.
MONITOREO MONITOREO MONITOREO
INTEGRAL INTEGRAL INTEGRAL
2012-11 2013-1 2013-1

LINEA DE

INDICADOR BASE
2011-u

Valor total de las pretensiones de los
procesos con sentencia condenatoria y $148 $148 $8 $162
laudos arbitrales (Billones de $)

Relacién entre el valor de las sentencias
condenatorias y el valor de las pretensiones | 47% 60% NA 63%
de los procesos fallados

Para profundizar en la situacion de las entidades mas demandas a continuacion se
relacionan las 10 entidades con mayores pretensiones en contra o que fueron radicados e
iniciados en el segundo semestre de 2013:

Tabla 12. Entidades mas demandadas segun el valor de las pretensiones

VALOR DE PRETENSIONES

ENTIDAD NO. PROCESOS (PRECIOS CONSTANTES DE
2013)

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible 14 | 2.243.940.220.982
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios 103 | 2.228.513.237.209
Ministerio De Defensa Nacional 945 | 521.401.684.245
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 146 | 275.504.956.342
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo 32 | 229.709.868.760
Policia Nacional 406 | 206.105.899.688
Ministerio de Transporte 115 | 205.601.626.119
Fiscalia General De La Nacion 280 | 194.791.773.551
Unidad Administrativa Especial Direccion De

Impuestos Y Aduanas N:cionales -DIAN 261 | 181.365.613.492
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 41 | 126.487.198.719

Fuente: Sistema Unico de Gestién e Informacién de la Actividad Litigiosa del Estado (Dic 31 de 2013).
Calculos: DGI-ANDJE

Adicionalmente al analisis anterior, vale la pena extender el ejercicio para dar cuenta de

las diez entidades demandas con el mayor valor de pretensiones durante todo el afio
2013.

Tabla 13. Entidades mas demandadas segun el valor de las pretensiones. Anualidad 2013

ORD R O
DJAYD, 0. PRO O PR O O A D

Superintendencia Financiera de Colombia 890 $ 54.280.668.789.930
Ministerio de Hacienda y crédito Publico 4.533 $ 45.169.667.137.961
Superintendencia de Sociedades 757 $43.934.574.144.010
Fiscalia General de la Nacién 11.380 $ 37.157.476.480.844
Departamento Administrativo de la Presidencia de | 1.137 $ 23.927.716.378.029
la Republica
Policia Nacional 14.715 $20.092.969.486.753
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DAD 0. PRO R O O
Ministerio de Defensa Nacional 18.031 $ 17.785.788.978.600
Ministerio de Minas y Energia 1.063 $ 13.355.916.569.909
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial 7.217 $ 11.015.094.251.628
Ministerio de Transporte 2.338 $ 10.409.467.927.119

Fuente: INFORME A LA COMISION ASESORA DE REFORMA A LA JUSTICIA, fecha de corte diciembre de
2013. Sistema Unico de Gestion e Informacion de la Actividad Litigiosa del Estado (Dic 31 de 2013). Célculos:

DGI-ANDJE

En general, se presenta un aumento de las pretensiones de los casos contra la Nacion del
9% ($14 billones) entre el 2012 y el 2013, pero no se registra la misma proporcién en el
crecimiento del contingente por lo que el respaldo de las cuantias que se pretenden se
redujo del 64% al 63% en el mismo periodo (Ver ilustracion 18).

llustraciéon 18. Relacién entre las Pretensiones, Pagos y Pasivo Contingente
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3er. Monitoreo integral
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Valor total de las pretensiones de los procesos con sentencia condenatoria y laudos arbitrales (Billones de $)

B Valor total del pasivo contingente por actividades litigiosas (Billones de S)

W valor total de los pagos realizados por el Estado por concepto de conciliaciones, laudos y sentencias (billones de $)

wsbd==\/ariacion en del pago de sentencias condenatorias, laudos arbitrales y conciliaciones

=Relacion entre el valor de las sentencias condenatorias y el valor de las pretensiones de los procesos fallados

Con relacion a los pagos realizados por el Estado por concepto de conciliaciones, laudos
y sentencias, la tendencia creciente que se registra desde 2003 tuvo los aumentos mas
importantes entre el 2010, 2011 y 2012, con un comportamiento mas estable —crecimiento
del 1%- para el ultimo afo. Por su parte, sobre las fuentes de financiacion de los pagos,
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se sabe que estas provienen de la emisién de TES® y del presupuesto general de la

nacién —apropiado inicialmente y adicionado'® durante cada anualidad-.

Finalmente, vale la pena resaltar los sectores con mayor participacion en el total de los

pagos efectuados durante la anualidad 2013 (Ver ilustracion 19):

- Defensa (69%) y Fiscalia (12%): Subieron 6 y 5% respectivamente con respecto

al afio anterior.
- Transporte (4): bajé 12% frente al 2012.
- Interior y Justicia (2) y Hacienda (2%): se mantuvieron estables.

llustracién 19. Participacion sectorial de pagos de sentencias y conciliaciones
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BFjscalia ®Interiory Justicia “Hacienda ®Transporte ®Defensa
Fuente: Reportes de la Direccion General de Presupuesto

del MHCP 'y Sistema Integrado de Informacion Financiera
Calculos: DGI-ANDJE

3.2. Incidente de impacto fiscal

Nacional
Nacion-

Desde el segundo semestre del 2012 a la fecha se han radicado 3 incidentes de impacto

fiscal de los cuales no se reporta la resolucién de ninguno de ellos.

® De acuerdo con el articulo 29 de la Ley 446 de 1996, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
podra reconocer como deuda publica las sentencias y conciliaciones judiciales cuando la Nacién o
uno de los 6rganos que hagan parte del Presupuesto General de la Nacién resulten obligados a

cancelar sumas de dinero y podran ser atendidas mediante la emision de bonos.

' La ANDJE ha detectado problemas de planeacion presupuestal para el pago de sentencias y
conciliaciones pues desde el 2006 se registran adiciones a las apropiaciones iniciales del

mencionado rubro y en los dos Ultimos afios han alcanzado mas del 40% de lo asignado.
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Tabla 14. Resultado de los indicadores del instrumento incidentes de impacto fiscal

INDICADOR

Numero de incidentes de impacto fiscal (lIF)
presentados, segun quien lo solicita
(Procurador, Ministros)

LINEA

DE BASE
2011-u

NA

1ER.
MONITOREO
INTEGRAL
2012-11

2po. 3ER.
MONITOREO MONITOREO
INTEGRAL INTEGRAL
2013- 2013-1l

Numero de incidentes de impacto fiscal
evacuados por la jurisdiccion administrativa,
segun el sentido del fallo (modula, modifica o
confirma la sentencia)

NA

Diferencia entre el valor inicial de las
sentencias condenatorias y el valor final
(posterior a la evacuacion del incidente de
impacto fiscal )

NA

SD

NA NA

Sin perjuicio de lo anterior, el Observatorio ha recogido la siguiente informacion de los
incidentes que se encuentran en estudio en la Corte Constitucional y el Consejo de
Estado con el fin de dejar un registro para el seguimiento:

Tabla 15. Incidentes de impacto fiscal en tramite durante el periodo

CORPORACION
ENTIDAD QUE LO

PRESENTA/

ENTIDAD
CONDENADA

EN LA QUE FUE
RADICADO

Procuraduria
General de la
Nacion (frente a la
sentencia C-101
de 2013)

Procuraduria
General de
la Nacion

Corte
Constitucional

ESTADO DEL
TRAMITE

Al
despacho

DESPACHO
JUDICIAL A
CARGO

Mauricio
Gonzalez
Cuervo

VALOR INICIAL DE LAS
SENTENCIAS
CONDENATORIAS PREVIO A
LA PRESENTACION DEL
INCIDENTE DE IMPACTO
FISCAL

No se estipuld
expresamente en la
sentencia. Fue

iniciado con el fin de que
se modifique el término
de 6 meses, ordenado
en la sentencia, para
realizar el concurso de
méritos con el fin de
proveer los cargos de
procuradores judiciales.

Procuraduria

General de la
Nacion (frente a la
sentencia T-147
de 2013)

Corte
Constitucional

Procuraduria
General de
la Nacién

Al
despacho

Jorge
Ignacio
Pretelt
Chaljub

No se estipuld
explicitamente en la
sentencia. La
procuraduria estima que
el resuelve de la
sentencia segun el cual
debe realizarse un
concurso de méritos y
todos los empleos de la
entidad deben haberse
provisto a mas tardar
dentro de los dos afios
siguientes tendra un
valor que se aproxima a
los $2.300.000.000

Procuraduria
General de la

Consejo de
Estado

Distrito
Capital de

En tramite

Enrique Gil
Botero

$227.440.511.400
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VALOR INICIAL DE LAS
. DESPACH ENTENCIA
CORPORACION SPACHO S CIAS

ENTIDAD QUE LO EN LA QUE FUE ENTIDAD ESTADO DEL | JUDICIAL A CONDENATORIAS PREVIO A

PRESENTA/ CONDENADA TRAMITE CARGO LA PRESENTACION DEL

RADICADO
INCIDENTE DE IMPACTO

FISCAL

Nacion Bogota

3.3. Empoderamiento de la Agencia de Defensa Juridica del Estado

Si bien se han resaltado en apartes anteriores algunas de las acciones de la ANDJE tales
como produccion de estrategias de intervencion, lanzamiento del mejoramiento del Litigob
—ahora Sistema Unico de Informacién Litigiosa del Estado, eKogui-, produccién de guias
de procedimiento y estudios en torno al ciclo de la defensa, esta seccién se basa en el
seguimiento normativo’’ a la produccién de la Agencia asi como en la informacion
cualitativa tanto rendida al Consejo Asesor, como la provistas a la CEJ en sus solicitudes
de informacion y presenta indicadores que daran cuenta del actuar de la ANDJE frente a
los procesos contra entidades publicas del orden Nacional.

La ANDJE fue objeto del redimensionamiento de su planta de personal con la expedicion
del decreto 1459 del 10 de julio de 2013, por medio del cual suprimieron algunos cargos
de nivel técnico que fueron reemplazados por cargos de nivel profesional.

La ANDJE participé6 en 53 tramites durante el periodo. En éstos figuran como
demandadas de grupo contra el Ministerio de Hacienda y la Superfinanciera (en 36
procesos), la Presidencia de la Republica, el INPEC, el Ministerio de Defensa, la Agencia
Nacional de Infraestructura, la Superintendencia de Vigilancia y Transporte, la Caja de
Retiro de las Fuerzas Militares, la Superintendencia de Sociedades, el Ministerio de
Comercio, Corantioquia, FONPRECON y Ecopetrol.

En general, se trata de acciones sin cuantia determinada, aunque dentro de las que si
registran destacan las acciones de grupo de Municipios y Distritos de Colombia contra el
Congreso de la Republica (907 mil millones de pesos y va en segunda instancia), la de
Yenmin Cuesta contra el Ministerio de Defensa (580 mil millones de pesos y va en
segunda instancia) y la de Oscar Leonardo Ledn y otros contra el Ministerio de Defensa
(520 mil millones de pesos y va en segunda intancia).

Dentro de los procesos en los que intervino la Agencia, se cuenta la demanda contra el
articulo 612 del Codigo General del Proceso en el cual la Corte Constitucional se inhibi6
por ineptitud sustancial de la demanda (sentencia C-014 de 2014).

La ANDJE también solicitd la suspension de 4 procesos: las acciones de grupo contra el
Ministerio de Minas y Energia y el Ministerio de Hacienda; contra el Ministerio de
Proteccion Social y la Superintendencia de Sociedades y contra el Ministerio de Hacienda
y el Congreso de la Republica, asi como también en el proceso por el recurso de
anulacion del laudo arbitral Meta Petroleum Corp.- Ecopetrol.

11 . .z . . . .
La informacidn de las circulares proferidas por la ANDJE se encuentra contenida y relacionada en el Anexo
1. Seguimiento normativo en el periodo.
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Esta entidad presentd 3 acciones de tutela en igual numero de procesos llevados contra el
Consejo de Estado, el Tribunal Administrativo del Cauca y la Agencia Nacional de
infaestructura; solicitd la revisién de 21 sentencias de tutela -17 en casos de acciones de
grupo contra la Superintendencia Financiera y/o el Ministerio de Hacienda y en casos de
particulares contra el Minsiterio de Transporte, la Agencia Nacional de Infraestructura, la
Superintendencia de Sociedades (estas ultimas tres ya fueron seleccionadas por la Corte
Constitucional para revisién) y la Superintendencia de Industria y Comercio-.

En materia de conciliacién extraprocesal, en vista de la regulacion que del tramite frente a
la ANDJE establece el articulo 612 del Cédigo General del Proceso, a la ANDJE le fueron
acreditadas 26.154 solicitudes por un monto de 12 billones de pesos, de los cuales 2
billones corresponden a falla del servicio por privacion injusta de la libertad (1113
solicitudes), 0,9 billones a nulidad del acto administrativo resolucién-sin especificar (581
procesos), y algo mas de 200 mil millones tanto por lesiones de conscriptos en servicio
militar (687 procesos) y nulidad de actos administrativos que imponen sanciones (512
procesos).

Finalmente, en lo que respecta a las actividades de la ANDJE en ejecucion de la funcion
de mediacién entre entidades publicas que le asigna el decreto 4085 de 2011 a la
Direccion de Defensa Juridica, se registrd la participacién con distintas gestiones en los
conflictos entre el PAR CAJA AGRARIA vy la Superintendencia Financiera, el Municipio de
Valledupar y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la DIAN y Ecopetrol, Ecopetrol
y XM Expertos en Mercado Filial de ISA, GENSA y Compania Eléctrica de Sochagota,
CISA y FOGACOOP, ISA y Nueva EPS, asi como también Ministerio de Salud y
FONADE. En todo caso, la ANDJE se encuentra actualmente desarrollando un modelo de
mediacion para el desarrollo de su funcién bajo criterios de eficiencia y oportunidad con
miras a generar el mayor y mejor efecto en el ejercicio de su funcion.

Los resultados del tercer monitoreo para este objetivo denotan un rapido crecimiento de la
actividad de la ANDJE como parte en los procesos judiciales, aumentd casi 300% de
entre el primer y segundo semestre de 2013; asi como en su actuar para disminuir la
litigiosidad mediante las solicitudes de revision de tutelas ante la Corte Constitucional —
aumento 600% desde la ultima medicion, y la presentacion de 3 tutelas contra sentencias
en procesos de la jurisdiccion al cierre del afio 2013.

Tabla 16. Resultado de los indicadores al instrumento Empoderamiento de la ANDJE

1ER. 2Dpo. 3ER.
MONITOREO MONITOREO MONITOREO
INTEGRAL INTEGRAL INTEGRAL
2012-11 2013- 2013-1

LINEA DE

INDICADOR BASE
2011-u

Inventario de procesos judiciales en
tramite en los que la Agencia de
Defensa Judicial del Estado participa
como interviniente o apoderada judicial
Ingreso de procesos judiciales en los
que la Agencia de Defensa Juridica del
Estado participa como interviniente o
apoderada, en el periodo

Nudmero tutelas revisadas por la Corte
Constitucional por solicitud de la

NA 38 14 53

NA 38 14 53

NA 0 2 2

57



Agencia de Defensa Judicial del Estado

Numero de tutelas contra sentencias de
procesos de la jurisdiccion contencioso
administrativa presentadas por la
Agencia de Defensa Judicial del Estado
Variacion del ingreso de procesos
judiciales en los que la Agencia de
Defensa Juridica del Estado es
interviniente o apoderada

Numero de solicitudes de revisiéon de
tutelas ante la Corte Constitucional
presentadas por la Agencia de Defensa
Judicial del Estado

NA 0 0 3

NA NA -63% 279%

NA 3 3 21

3.4. Fondo de contingencias judiciales

Si bien se ha evidenciado que el Gobierno Nacional en cabeza del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico al 2013 no habia reglamentado el procedimiento para el pago de
condenas o conciliaciones a través del Fondo de Contingencias, este Observatorio reporta
como avance en la materia la inclusion del articulo No. 80 en la Ley de Presupuesto
General de la Nacién 2014 (Ley 1687 de 2013) que reza:

Para la elaboracion del presupuesto de la vigencia fiscal de 2015 las entidades
que constituyan una seccién del Presupuesto General de la Nacién, deberan
trasladar al Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales, un porcentaje no
menor al 20% del promedio de los tres (3) ultimos afios del monto ejecutado por
Sentencias y conciliaciones; y deberan hacerlo hasta completar el 120% del
promedio de los tres (3) dltimos afios del monto ejecutado por Sentencias y
Conciliaciones. Durante los afios en que se hagan los aportes hasta completar el
referido 120% de cada entidad, no se podran pagar sentencias con cargo a los
montos provisionados en el Fondo. La insuficiencia de los montos aportados por
las entidades, no las eximira de su obligacion de pago.

Las implicaciones de dicha disposicion seran objeto de andlisis mas profundos del
Observatorio de la CEJ en sus espacios del Comité Técnico e interinstitucional junto con
el desarrollo mas especifico que sobre el procedimiento se espera que realice el
Ministerio de Hacienda y la ANDJE en el 2014.

Teniendo en cuenta esta limitante, a continuacion se presenta el ejercicio de actualizacion
de los indicadores conexos, presentando solamente la informacién acumulada los
segundos semestres de los afios 2011 a 2013 por tratarse de informacién anual'?.

'2 Con el fin de facilitar la lectura se omite la informaciéon del segundo monitoreo del OCAPYCA
debido a que corresponde al primer semestre del afio 2013.
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Tabla 17. Resultado de los indicadores al instrumento Fondo de contingencias

3er.
Monitoreo
integral
2013-11

1er.
Monitoreo
integral
2012-

Linea de

Indicador Base
2011-11

Valor total aportado por concepto de contingencias
judiciales al fondo de contingencia, segun tipo de entidad: NA SD SD
nacionales, territoriales y descentralizadas

Tiempo promedio transcurrido entre el requerimiento al
fondo de contingencia y el desembolso a la entidad SD SD SD
solicitante

Numero de requerimientos al fondo de contingencias por
el pago de condenas o conciliaciones

Porcentaje de las condenas contra la nacién cuyo pago se
dio después de los 10 meses de la ejecutoria de la SD SD SD
sentencia (%)

Valor total de los intereses generados (Tasa de interés
comercial) por la demora en los pagos de sentencias, SD SD SD
laudos y conciliaciones después de los 10 meses
Valor total de los pagos realizados por el Estado por

SD SD SD

concepto de conciliaciones, laudos y sentencias (billones $0,8 $1,2 $1,2
de $)

Variacion porcentual del nimero de entidades que valoran

el pasivo judicial por actividades litigiosas (registran 19.7% 145% 24%

informacion en LITIGOB) (%)
Valor total del monto de los fallos judiciales contra el

estado por tipo (sentencias, laudos y conciliaciones SD SD SD
aprobadas)

Tiempo promedio transcurrido entre la sentencia y el pago SD SD SD
Numero de entidades que valoran el pasivo judicial

contingente (registraron informacién en LITIGOB) segun 91 223 276

tipo (nacional, territorial y descentralizada)
Valor total de los requerimientos al fondo de
contingencias para el pago de condenas, laudos o SD SD SD
conciliaciones

Variacion de las provisiones realizadas por las entidades
por concepto de sentencias y conciliaciones al fondo de SD SD SD
contingencias judiciales y el saldo a la fecha del fondo
Valor total del pasivo contingente por actividades litigiosas
(Billones de $)

$70 $94 $102

Sin embargo, y sin perjuicio de lo anterior, la CEJ advierte que tal como esta redactado el
articulo de la mencionada Ley, se anticipan dificultades para las entidades de los sectores
de Defensa, Transporte, Interior y Justicia, Hacienda y Fiscalia si no se toman medidas
para la planeacion y aprobacion de un presupuesto muy superior a su promedio historico
para el periodo 2015-2020 pues no sélo continuaran haciéndose cargo del pago de las
sentencias y conciliaciones ya fijadas sino que iniciaran un ciclo de a lo sumo 6 afos en
los que los aportes que realicen al Fondo de Contingencias quedaran congelados para
cualquier operacion, generando una presion adicional al Presupuesto Nacional de $1,32
billones.
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4. BREVE SIMULTANEIDAD ENTRE LOS DOS REGIMENES

El Observatorio identific6 como uno de los objetivos del legislador con el cambio
normativo, garantizar un breve, coherente y eficiente periodo de simultaneidad entre los
dos regimenes procesales que permitiera la pronta evacuacién de los procesos iniciados
antes del 2 de julio de 2012 de manera tal que los recursos financieros y humanos
pudieran ser destinados a los procesos iniciados bajo el nuevo régimen en el menor
tiempo posible. De acuerdo con el articulo 304 del CPAyCA, ello deberia ocurrir antes de
los 4 afios siguientes a la adopcion del Plan Especial de Descongestion (PED), término
que se vence en diciembre de 2015.

En consecuencia, el seguimiento al PED a través de la bateria de indicadores
predeterminada por el Observatorio tiene por objeto verificar los avances en la evacuacion
de los procesos sometidos al régimen escritural del Decreto 01 de 1984. El presente
capitulo se presenta con corte a diciembre 31 de 2013 siguiendo con lo ya reportado en
los dos monitoreos anteriores (en noviembre de 2012 y junio de 2013).

Teniendo en cuenta que el PED funciona bajo la metodologia de Gerencia de Proyecto
(en los términos del art. 304 CPAyCA) adscrita a la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura, para la realizacion del presente monitoreo se solicité al Gerente
del plan y a la Unidad de Desarrollo y Analisis Estadistico (UDAE) del CsdJ, la
informacioén cuantitativa necesaria para alimentar los indicadores. Adicionalmente, se
aplicaron entrevistas semiestructuradas a algunos jueces y magistrados de la jurisdiccion
contenciosa para de esa manera conocer sus percepciones en torno al funcionamiento del
PED.

El Consejo Superior de la Judicatura adopt6 el Plan Especial de Descongestion de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo mediante Acuerdo PSAA 12-9139 del 17 de
enero de 2012 el cual, en consonancia con el mandato legislativo se ejecutara en 4 afos
definidos en 3 fases; diagnoéstico, piloto y ejecucion. El desarrollo de las primeras dos, asi
como sus resultados, déficits y propuestas de reforma y ajuste, fueron abordadas por los
dos monitoreos previos'. El plan fue ajustado a partir del documento técnico del 1° de
marzo de 2012, con base en estadistica actualizada del SIERJU. En adicion a ello el Plan
fue objeto de desarrollo por parte de la Sala Administrativa mediante la expedicién de 18
Acuerdos entre enero y diciembre de 2013, que fundamentalmente se ocuparon de la
extension de las medidas de descongestion y la modificacion tanto del mapa judicial como
de la planta de personal de algunos despachos.

La actividad del Consejo Superior de la Judicatura en 2013 determiné el paso paulatino de
escrituralidad a oralidad de algunos despachos judiciales'™, suprimié los jueces adjuntos
de todo pais y establecid un incremento de productividad minimo para acceder y
mantener medidas de descongestion (25%)'°. Por otro lado ajustd la oferta con
variaciones en el numero de despachos para escrituralidad pero, sobretodo, en su
conformacion interna en punto del personal destinado a cada despacho. Finalmente,
establecié medidas de descongestion de duracion trimestral que renovd, de manera
sucesiva aunque con algunos cambios, al vencimiento del periodo considerado
inicialmente.

13 Disponibles en la pagina web del Observatorio www.cej.org.co/observatoriocpayca
' Por ejemplo, a través del acuerdo PSAA13-9932 del 14 de junio.
'® Acuerdo PSAA13-9959 de 2013 del 18 de julio.
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Resultados del monitoreo

Con sujecion a la metodologia adoptada para el monitoreo al plan de descongestién y con
fundamento en la informacion recibida para este propédsito del Consejo Superior de la
Judicatura y la Gerencia del Plan Especial de Descongestién, en el presente capitulo se
reportan los resultados de los indicadores desarrollados por el Observatorio de los cuales
se obtuvo informacion™.

En cuanto al presupuesto ejecutado informan las cifras de la Sala Administrativa del
Consejo Superior de la Judicatura que la inversion en descongestién aumentd de
$75.150 millones en 2011, a $185.650 millones en el 2012 y a $217.469 millones en 2013
habiendo sido en todos los casos los recursos destinados a gastos de personal con un
estimativo del 15% a gastos generales.

Tabla 18. Indicadores transversales al Eje de Observacion — Breve Simultaneidad entre los dos
regimenes

INDICADOR

1 SEM 2 SEM 1 SEM

2012 2012 2013

Numero de funcionarios judiciales del régimen

escritural en la JCA - Oferta Judicial 620 360 321
Inventario inicial sin tramite - Régimen escritural 3.735 1.809 2.950 1.077
Inventario inicial con tramite - Régimen escritural 234.464| 174.183| 192.809| 139.644
Inventario final sin tramite - Régimen escritural 1.809 2.950 1.077 783
Inventario final con tramite - Régimen escritural 174.183| 192.809| 139.644| 121.077

Volumen de ingresos nuevos en el periodo para la
JCA (ing. Efectivos en primera instancia) - Escriturales 97.475 38.868 20.946 23.011

Volumen de ingresos nuevos en el periodo para la
JCA (ing. Efectivos en primera instancia) - Escriturales 74.783 28.283 15.900 17.251
- Juzgados Permanentes

Volumen de ingresos nuevos en el periodo para la
JCA (ing. Efectivos en primera instancia) - Escriturales 22.692 10.585 5.046 5.760
- Juzgados Descongestion

Volumen de ingresos nuevos en el periodo para la
Tribunales (ing. Efectivos de segunda instancia) - 32.475 17.773 17.687 15.745
Escriturales

Volumen de egresos en el periodo para la JCA (Egr.

Efectivos en primera instancia) - Escriturales 94.536 51.281 51.861 45.020
Volumen de egresos en el periodo para la JCA (Egr.
Efectivos en primera instancia) - Escriturales - 70.159 25.979 22.190 19.903

Juzgados Permanentes

Volumen de egresos en el periodo para la JCA (Egr.
Efectivos en primera instancia) - Escriturales - 24377 25.302 29.671 25117
Juzgados de Descongestién

indice de evacuacion parcial régimen escritural 97% 1329% 248% 196%
(primera instancia)

indice de evacuacion parcial régimen escritural de los 91% 92% 140% 115%

'® Sobre la planta de personal de los despachos judiciales, el presupuesto ejecutado en el proyecto
de descongestion asi como la tasa de recurribilidad no fue posible obtener informacion.
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juzgados permanentes (primera instancia)

indice de evacuacion parcial régimen escritural de los

. g : ; ; 118% 238% 588% 436%
juzgados descongestion (primera instancia)

indice de evacuacién parcial régimen escritural
(segunda instancia)

93% 108% 99% 113%

El Plan Especial de Descongestion para la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo
inicié en enero de 2012, seis meses antes de la entrada en vigor del nuevo régimen
contenido en la ley 1437 de 2011. Para esa fecha, el inventario inicial del régimen
escritural era de 238.199 procesos de los cuales 3.735 procesos estaban sin tramite. A la
fecha, luego de 5 semestres, el PED ha evacuado 116.339 procesos, es decir que la
productividad del proyecto de descongestion ha alcanzado el 49% segun lo especifican
las cifras SIERJU. Como resultado, quedaron a diciembre 31 de 2013, 121.077 procesos
con tramite y 783 procesos sin tramite para ser evacuados en los 18 meses faltantes
hasta diciembre de 2015 en primera y segunda instancia.

En consonancia con la reubicacion de los despachos permanentes para la atencién de los
procesos orales, los datos registran que la contribucion de estos en la referida produccion
en el ultimo periodo es significativamente menor que la de los anteriores. De la misma
manera su indice de evacuacion parcial se vio sustancialmente reducido.

Dada esa situacion encontramos necesario abstraernos de la separacion de jueces
permanentes y de descongestién en este estado de avance del proyecto para evaluarla
de manera agregada.

Asi las cosas, para empezar es preciso tener en cuenta que los ingresos de los
despachos escriturales en un periodo no son procesos nuevos sino acciones de desacato
o de cumplimiento de sentencias o reingresos de segunda instancia que dan lugar a
tramites de liquidaciones, archivo o desarchivo o de solicitudes de copias. De esta manera
el indice de evacuacién parcial (IEP) permite relacionar estos ingresos contra las salidas
en el mismo periodo que para este caso es el 2° semestre del afo 2013.

Como lo indican las estadisticas el IEP alcanzé a ser del 113% es decir que los ingresos
del periodo (23.011) fueron inferiores a los egresos (45.020) no obstante que estos
Ultimos fueron en un 15.4% inferiores a los del periodo anterior. Se destaca de esta
produccion que el indice de evacuacion en primera instancia ascendié a 196% mientras
que la de segunda instancia fue de 113%.

Lo anterior significa que si bien en ambas instancias se produjo mas de lo que ingresé en
el periodo, la presidn sobre los despachos de primera y segunda instancia asociada a los
reingresos asi como al volumen de expedientes pendientes de evacuacién ha disminuido
sustancialmente por lo que conviene analizar en detalle la composicion de la carga de
estos despachos.

De los 121.077" que reposaban en el inventario a 31 de diciembre de 2013, el 40%
(47.897) estaban en los juzgados administrativos, el 43% (51.823) en los tribunales y el
18% (21.357) en el Consejo de Estado. De esto es importante hacer notar que de los

' Incluidos los procesos de primera y segunda instancia
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procesos pendientes de evacuacion en los tribunales, 17.420 cursan la primera instancia
mientras que 34.403 la segunda instancia.

llustracién 20. Inventarios Final Nacional dic 2013. Procesos escriturales en Juzgados

Inv. Final 1ra. Instancia - Juzgados

Total general 47,778
Electorales | 4
Acciones de cumplimiento i 25
Conciliacién extrajudicial i 100

Tutelas 129
Ordinarios - Otros 139
Acciones de grupo 449

Otros procesos 511

Nulidad y restablecimiento del derecho -...
Accioén de repeticidon
Controversia sobre contratos
Nulidad y restablecimiento del derecho
Acciones populares

Ejecutivos

Reparacién directa 17
Nulidad y restablecimiento del derecho -... 19,756
o 10,000 20,000 30,000 40,000 50,000 60,000

llustracién 21. Inventarios Final Nacional dic 2013. Procesos escriturales en Tribunales

Inv. Final 1ra. Instancia - Tribunales

Total general 17,420

Perdida de investidura
Electorales

Acciones de cumplimiento
Jurisdiccion coactiva
Conciliacion extrajudicial
Acciones de grupo
Conflicto de competencia
Tutelas

Habeas Corpus

Otros procesos
Ordinarios - Otros
Acciones populares

Ejecutivos

Controversia sobre contratos

Simple Nulidad

Nulidad y restablecimiento del derecho
Reparacidén directa

,142

(0] 4,000 8,000 12,000 16,000 20,000

Como lo ponen de presente las graficas de los procesos que cursan la primera instancia
en juzgados y tribunales a nivel nacional el 35% son de reparacion directa, mientras que
el 23% son de nulidad y restablecimiento del derecho de naturaleza laboral. Sin embargo
al desagregar los procesos ubicados en juzgados y tribunales, se tiene que en estos
ultimos son mas representativos los laborales, mientras que en aquellos como en el
Consejo de Estado lo son los de reparacion directa.
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llustracién 22. Inventario final dic 2013. Procesos Escriturales Consejo de Estado

Inv. Final - Consejo de Estado

Total general 21357

Jurisdiccién coactiva 1

Regulacion Honorarios 1

Pérdida de Investidura - Diputados 3
Consulta 12
Pérdida de Investidura - Concejales 18
Acciones de cumplimiento 22
Electorales 22
Acciones de grupo 28
Incidente de Impedimento 31
Ejecutivos 38

Acciones populares | 244
Accién de repeticion § 284
Revision @§ 328

Otros procesos

Tutelas

Controversia sobre contratos

Simple Nulidad

Nulidad y restablecimiento del derecho
Reparacion directa

9074

(o] 5000 10000 15000 20000 25000

Partiendo del hecho que el Consejo de Estado es el nivel que méas procesos tiene
pendientes de evacuacion (18%), se encuentra que lo siguen los distritos de
Cundinamarca (11%), Valle del Cauca (8%) y Antioquia (7%). De los procesos localizados
en estos 3 distritos judiciales (30.716) en los juzgados quedaron 12.206 procesos
mientras que en los tribunales a 31 de diciembre se encontraban 18.510.

Como es sabido el Distrito de Cundinamarca lo integran los circuitos de Bogota,
Facatativa, Leticia, Zipaquira y Girardot y por ello es importante destacar que a cargo de
los juzgados del circuito capitalino quedaron a la fecha de corte 3.689 de los cuales 1.579
(43%) eran acciones de nulidad y restablecimiento de derecho laborales. En el tribunal de
Cundinamarca en consonancia también con el comportamiento nacional las acciones de
reparacion directa fueron mas significativas que las demas con un 19% de participacion
en el inventario (709).

llustracién 23. Inventario Final Procesos escriturales Bogota dic 2013. Juzgados
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Inv. Final 1ra. Instancia - Juzgados Bogota

Total general ' ' ' ' ' ' ' 3689

Electorales

Acciones de cumplimiento
Habeas Corpus

Tutelas

Ordinarios - Otros

AN R O OO

Conciliacién extrajudicial
Otros procesos
Accién de repeticidn

Acciones de grupo

Controversia sobre contratos

Nulidad y restablecimiento del derecho
Nulidad y restablecimiento del derecho -...
Ejecutivos

Acciones populares

Reparacion directa

Nulidad y restablecimiento del derecho -...

(0] 500 1000 1500 2000 2500 3000 3500 4000

llustracién 24. Inventario Final procesos escriturales dic 2013. Tribunal.

Inv. Final 1ra. Instancia - Tribunales Bogota

Total general 1996

Electorales

Habeas Corpus

Perdida de investidura
Acciones de cumplimiento
Acciones de grupo
Conciliacidn extrajudicial
Conflicto de competencia
Simple Nulidad

Tutelas

Otros procesos

Acciones populares
Ordinarios - Otros

Ejecutivos

Controversia sobre contratos

Reparacion directa
Nulidad y restablecimiento del derecho

(o] 500 1000 1500 2000 2500

Dada la aparente simetria en la composicién de los inventarios de Bogota con el nivel
nacional, es pertinente hacer uso del caso Bogotano para extraer conclusiones de utilidad
para todos ellos. Pone de presente la informacién que los ritmos de produccion judicial a
todo nivel han disminuido en los despachos afectos a la escrituralidad'®, y ello resulta

'8 Es claro que en el ultimo semestre el cumplimiento de las metas fijadas por el Consejo Superior
a los despachos de descongestidon no han podido ser cumplidas dado que procesos pendientes de
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apenas natural cuando ya han sido evacuados los procesos de serie y quedan otros en
los que las dificultades pueden estar asociadas a la practica de dictamenes periciales que
como el de medicina legal demora entre 7 meses y un afio en ser obtenido o se esta a la
espera de un expediente administrativo cuya ubicacidon se ha dificultado a la entidad
publica demandada. Siendo asi, los procesos en tramite no solo por ser pocos, sino en
estado de paralisis no justifican la presencia de un juez disponible cuando la carga de la
oralidad esta demandando de estos recursos con caracter urgente.

A partir de las cifras que ha consolidado la oficina de apoyo de los jueces administrativos
de Bogota, se sabe ademas que gran parte del inventario esta representado por procesos
con tramite posterior a sentencia, en lo cuales los tramites de liquidacion, expedicion de
copias y el archivo son los mas comunes, y dado que ninguno de ellos constituye una
carga tipicamente jurisdiccional no permite explicar mantener como medidas de
descongestion la existencia de juzgados sino la de cargos puramente administrativos.

5. RECOMENDACIONES FINALES

En la fase de diagndstico el censo de expedientes judiciales realizado por el Banco
Mundial para conocer el universo de procesos a evacuar se inicio6 de manera tardia, lo
que limitd la capacidad de la jurisdiccion de planear y disefiar las estrategias para la
evacuacion del inventario escritural. En consecuencia, la entrega de los resultados se hizo
de forma tardia e incompleta pues, como lo seialé la CEJ en sus comunicaciones al
Banco Mundial, el censo presenta deficiencias en cuanto a la cobertura (despachos
censados, procesos con tramite posterior a sentencia, no inclusibn de acciones
constitucionales), la oportunidad en la entrega de los productos y las fuentes de
informacioén empleadas por el inventario.

Como resultado, la Sala Administrativa del CSJd no contdé con informacién precisa y
oportuna sobre el universo de procesos a descongestionar que le permitiera ajustar, de
manera consecuente, la oferta judicial. El criterio para determinar la oferta no consideré
de manera diferenciada los componentes de la demanda sino que se basd en la
produccién por despacho judicial calculada sobre los egresos histéricos de la jurisdiccion,
sin incorporar los egresos no efectivos, sin descartar las tutelas y sin delimitar el concepto
de impulso procesal. En consecuencia, el censo no considerd la clase de proceso, la
antigledad o el estado del mismo, por lo que la meta de produccion establecida en 41
procesos fallados y 80 tramitados por mes no atendié a las particularidades por tipo de
despacho o ubicacién geografica.

El que no se definiera un modelo de gestién normalizado para los despachos con base en
las particularidades de la carga y metas de produccién dinamicas, trajo como
consecuencia una inadecuada relacién entre la oferta especifica de despachos y la
demanda de justicia en areas determinadas, lo que lleva, por ejemplo, al sefalado bajo
nivel de carga de los jueces administrativos de descongestion paralelo a la concentracién
desproporcionada de carga en los jueces de oralidad de Bogota (especialmente los
especializados en asuntos laborales y los de la seccién tercera).

fallo ya no quedan sino que los que tienen tramite anterior a sentencia estan en etapas mas
tempranas.
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Aunado a ello, el caracter trimestral o semestral de las medidas de descongestion tiene
como consecuencia que los procesos sean trasladados constantemente de despacho en
despacho lo que, ademas de aumentar los tiempos procesales, comporta el riesgo de
pérdida del expediente y de reprocesos en la gestion judicial.

El presupuesto asignado para la escrituralidad, a pesar de las recomendaciones del
Banco Mundial, nunca fue discriminado del de la jurisdiccion en general en su
presentacion anualizada, por lo que no resultdé posible conocer las partidas por distrito
judicial en los diferentes rubros como la planta de personal, capacitacion, dotacién
mobiliario, acceso al sistema Siglo XXI, mejoramiento de hardware y software, la
habilitacion del buzén para notificaciones electronicas y emplazamientos.

No obstante lo anterior la cifras ponen de presente una importante evacuacion de
procesos especialmente en lo que a la primera instancia se refiere donde se destaca que
los juzgados piloto resultaron se una buena practica para la evacuacién de los procesos
serie de asuntos pensionales de las FFMM. Sin embargo, hasta el momento no se
determind una especialidad por entidad demandada, como lo propuso el Banco Mundial,
por lo que los resultados positivos de esta practica ciertamente destacable no pudieron
ser replicados en otros escenarios que asi lo demandan (especificamente otros asuntos
pensionales de las fuerzas militares, de Colpensiones, la Fiscalia General de la Nacién y
la propia Rama Judicial).

Ahora bien en contraposicion con la desacumulacién evidente de los despachos afectos a
la escrituralidad los destinados al tramite de los procesos orales ven crecer su carga de
manera notable, en algunos distritos muy por encima de las expectativas de carga por
despacho planteadas por la Sala Administrativa. Esta situacion se explica en diferentes
razones entre las cuales se destacan que los jueces de descongestion no conocen de
procesos de tutela radicados con posterioridad al 2 de julio por lo que mientras su carga
de procesos ordinarios es inferior y decreciente, los jueces de oralidad se ven enfrentados
a una carga creciente no sélo de los procesos ordinarios de su especialidad sino, ademas,
de acciones de tutela que demandan una evacuacién preferencial, en los términos
sefialados en el capitulo inicial del presente documento.

De otra parte se ha registrado que interpretaciones como la efectuada por el Tribunal de
Bogotd, particularmente en asuntos de seccidn tercera, segun las cuales la cuantia de la
pretension para efectos de la determinacion del juez competente se determina por la
pretension de mayor valor y no por la suma o acumulacién de todas las pretensiones, ha
elevado la carga efectiva de los juzgados de oralidad en perjuicio de los procesos nuevos
que ingresan al tribunal, donde la carga es ostensiblemente inferior.

No obstante lo anterior, la Sala Administrativa antes que fortalecer los despachos de
oralidad en la jurisdiccidon con el personal necesario para avocar de una manera eficiente
la alta carga y los ingresos crecientes, el acuerdo PSAA13-9962 del 31 de julio de 2013
decidié no prorrogar al menos 40 cargos de escribientes en juzgados ya dedicados a la
oralidad. Asi mismo, y habida cuenta de la potencial congestion del Consejo de Estado, a
la que se hace referencia en el capitulo 1 del presente documento, resulta necesario que
las medidas de descongestion no soélo se establezcan en favor de juzgados
administrativos de oralidad sino, ademas, del Consejo de Estado pues su carga resulta
ciertamente inmanejable y puede constituir un cuello de botella que atente contra la
celeridad procesal necesaria para concretar los objetivos normativos tanto en los
procesos orales como en los escriturales.
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De la misma forma se destaca la ausencia de un modelo de gestién judicial definido para
los despachos de la oralidad consecuente con el tamafio y caracterizacién de la nueva
carga, situacion que se ve agravada por la supresién de los cargos de escribientes que
recargaron de manera sustantiva las labores que tienen que ejecutar el secretario con los
consecuentes impactos en materia de tiempos procesales.

El resultado, al analizar el universo que resulta la jurisdiccion contencioso administrativo,
evidencia una asignacion ineficiente de los limitados recursos disponibles al menos en lo
que respecta a los jueces permanentes afectos a la descongestion. Lo anterior por cuanto
en vez de ser estos utilizados en fortalecer la oralidad han persisten en el afio 2014 en ser
destinados a la descongestion.

Dadas las anteriores consideraciones el observatorio considera necesario que la Sala
Administrativa contemple que los requerimientos para el funcionamiento de los despachos
de oralidad es ciertamente superior al de los despachos de escrituralidad, razén por la
que el Observatorio ha insistido en sus monitoreos en la necesidad fortalecer la planta
permanente de funcionarios y empleados de la jurisdiccion dirigiéndola a atender las
necesidades bajo criterios que involucren la demanda, los tiempos procesales, las tasas
de recurribilidad y los indices de evacuacion de las distintas categorias de despachos.

En definitiva, considera el Observatorio que los procesos con tramite anterior a sentencia,
que son los que realmente requieren una profusa actividad por parte del juez, son muy
pocos para sostener un aparato de jueces y funcionarios dedicados exclusivamente a
ellos, especialmente en el nivel de los juzgados administrativos. Por esta razén, a la luz
de la creciente congestion de la oralidad que compromete el éxito o fracaso del CPAyCA,
asi como de los resultados evidenciados por sistemas de definiciéon trimestral de personal
de descongestidn, resulta necesario que se decida sobre el caracter mixto de todos los
jueces escriturales.

En el caso de Bogota es notable la concentracion de la demanda nueva en los jueces de
las secciones 22 y 32 por lo que pese a la asignacion diferencial de despachos para cada
seccion la carga de los jueces afectos a los procesos laborales y contractuales es muy
superior a la de los demas lo cual amenaza la productividad dados los grandes
volumenes de procesos y la insuficiencia de planta en los despachos.

Todo lo expresado pone de presente que no obstante la reciente entrada en vigencia de la
ley 1437 de 2011 ya es posible anticipar riesgos en torno a la no consecucion de las
pretensiones normativas si no se adelantan acciones urgentes entre las cuales se
destacan:

La expedicién de una regulacion sobre las sentencias de unificacién jurisprudencial que
permita aclarar las competencias, las condiciones de estabilidad y esquemas de
divulgacion etc.

La expedicién de una regulacion sobre el tramite y fallo de los recursos de extension
jurisprudencial.

Publicar las sentencias de unificacion actualmente vigentes.

Definir un esquema de articulacion de las Altas Cortes para superar las contradicciones
en algunos temas donde existen varias sentencias de unificacion.
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Derogar el articulo 612 del CGP.
Derogar el articulo 614 del CGP.

El Consejo de Estado requiere adelantar un esquema de descongestion de los procesos
que aun se adelantan bajo el régimen anterior, con el fin de procurar rapidamente
pronunciamientos sobre las disposiciones del nuevo régimen.

Reforma al régimen pensional que supere la dispersion normativa y los riesgos
hermenéuticos actuales.

Modificar el régimen de calificacion de jueces y magistrados de la jurisdiccion con el fin de
estimular las salidas tempranas, la acumulacién de procesos, la direccion efectiva del
proceso por el juez y el tramite oral.

Culminar el desarrollo de la infraestructura para la oralidad.
Implementar el expediente electronico.

Mejorar los sistema de registro de informacion estadistica para permitir el monitoreo a la
duracion de las audiencias, el uso de los diferentes instrumentos juridico procesales
recién introducidos y en general ajustarlo al nuevo régimen procesal.

Redimensionar la oferta de despachos judiciales en el nivel circuito.

Revisar el modelo de gestion de los despachos de la jurisdiccion, especialmente en el
nivel circuito con el fin de fortalecer su capacidad de produccién considerando su carga
actual y futura asi como la magnitud de sus competencias.

Acabar con las medidas de descongestion en el nivel circuito que estan destinadas a
evacuar los procesos escriturales para redireccionar los escasos recursos al
fortalecimiento de la planta permanente de funcionarios y empleados de la jurisdiccion
necesarios para la oralidad.
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ANEXO 1. SEGUIMIENTO NORMATIVO EN EL PERIODO

1. Desarrollos normativos previos

a. Leyes vigentes
Como lo ha venido haciendo en los monitoreos a la implementacién del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el Observatorio de la
Corporacion Excelencia en la Justicia recoge las leyes que, desde la adopcion del nuevo
Caddigo (enero de 2011) han adicionado, modificado o complementado el régimen en
relacion con la jurisdiccion contencioso administrativa y sus actores.

Las consideraciones sobre cada una de las normas resefiadas y el papel que
desempefian en el complicado entramado normativo que define la jurisdiccion contencioso
administrativa estan a disposicion del publico el Primer y Segundo Monitoreo a la
Implementacién del CPAyCA™.

NORMA Y
FECHA DE
EXPEDICION

Tabla 19. Leyes vigentes previas al periodo

TiTULO

DESCRIPCION

Ley 1437 del 18
de enero de
2011

Por la cual se expide el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo

Deroga el Decreto 01 de 1984 e introduce,
entre otras importantes novedades, el
sistema de oralidad.

Ley 1444 del 4

Por la cual se escinden unos
Ministerios, se otorgan precisas
facultades  extraordinarias al
Presidente de la Republica para

Crea la Agencia Nacional para la Defensa

Legislativo 1
del 1° de julio
2011

Por el cual se establece el
principio de la sostenibilidad fiscal

de mayo de | modificar la estructura de la 4 o
2011 Administracién Pablica y la planta | 2uridica del Estado (art. 5%)
de personal de la Fiscalia General
de la Nacion y se dictan otras
disposiciones.
* Incorpora al texto del articulo 334 el
principio de sostenibilidad fiscal.
* Para su materializacion dispone del
Acto Incidente de Impacto fiscal, a solicitud del

Procurador General o de un Ministro, para
que la corporacion que decida
erogaciones que atenten contra la
sostenibilidad fiscal pueda modular,
modificar o diferir los efectos de Ila
sentencia.

Define objetivos y funciones de Ia
Agencia
Define como objetivos: (i) El disefio de

Decreto ley | Por el cual se establecen los estrategias, planes y acciones para el
4085 del 1° de | objetivos y la estructura de la cumplimiento de politicas de defensa (ii)
noviembre de | Agencia Nacional de Defensa la formulacion, evaluacion y difusion de
2011 Juridica del Estado. politicas para la prevencion de dafios y
conductas antijuridicas (iii) la direccion,
coordinacion y ejecucion de las acciones
para la defensa de los intereses litigiosos
1 Disponibles, junto con otros documentos relacionados

http://www.cej.org.co/observatoriocpayca/index.php/documentos-de-interes

en:
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NORMA Y
FECHA DE
EXPEDICION

TiTULO

DESCRIPCION

de la nacion

Define funciones en relaciéon con cada
uno de los objetivos

Establece la estructura y funciones de las
dependencias

Ley 1551 del 6
de julio de 2012

Por la cual se dictan normas para
modernizar la organizacion y el
funcionamiento de los municipios

Asesoria de la ANDJE para la defensa
judicial de los municipios de 42, 5% y 62
categoria. Gobierno debe  expedir
reglamentacion (art. 46).

Conciliacion prejudicial como requisito de
procedibilidad para los  procesos
ejecutivos que se promuevan contra los
municipios. Exequible (sentencia C-533
de 2013).

Ley 1563 del 12
de julio de 2013

Por medio de la cual se expide el
Estatuto de Arbitraje Nacional e
Internacional y se dictan otras
disposiciones

En los procesos en los que la demandada
sea una entidad del orden publica, el
Centro de Arbitraje debe remitir
comunicacion a la Agencia Nacional para
la Defensa Juridica del Estado
informando de la presentaciéon de la
demanda (art. 12).

Causales de impedimento y recusacion
del CPAyCA se extienden a los arbitrajes
en que es parte el Estado (art. 16).

La decision de competencia del Tribunal
de Arbitramento prevalece sobre la del
juez de lo contencioso administrativo (art.
29).

En materia de medidas cautelares, el
Tribunal de Arbitramento puede
comisionar al juez administrativo (art. 32).
La seccion tercera del Consejo de Estado
es competente para conocer del recurso
de anulacién y revision del laudo arbitral
en el proceso en el que intervenga una
entidad publica o que desempefie
funciones administrativas (art. 68).

Ley 1564 del 12
de julio de 2012

Por el cual se expide el Coédigo
General del Proceso y se dictan
otras disposiciones

La definicion de competencias de los
jueces civiles les asigna, en general, los
procesos de los que no conocen los
jueces de lo contencioso administrativo
(art. 17 y ss).

Amplia el traslado o lo términos que
conceda el auto notificado personalmente
de 3 a 25 dias habiles e instaura una
especie de notificacion por aviso con la
obligacion de remitir copia de la
demanda, de los anexos y del auto
admisorio (art. 612).

Establece la obligacién de notificar a la
ANDJE, en los mismos términos
descritos, sobre cualquier demanda
contra una entidad publica (art. 612).
Cuando se solicite audiencia de
conciliacion en asuntos contencioso-
administrativos se debe acreditar la
entrega de la copia a la ANDJE en los
términos que debe hacerse con el
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NORMA Y

FECHA DE
EXPEDICION

TiTULO

DESCRIPCION

convocado (art. 613).
Ante cualquier solicitud de extensiéon de
jurisprudencia a entidades
administrativas, éstas deben solicitar
concepto previo a la ANDJE, la cual
debera pronunciarse sobre si decide o no
proferirlo, en maximo 10 dias. Luego,
tendra 20 dias para la efectiva expedicion
(art. 614).

Supedita el inicio del cémputo de 30 dias
para la expedicion de la decision de
extender o no la jurisprudencia del
Consejo de Estado, a la recepcion del
concepto de la ANDJE (art. 614).

Para la extensién de jurisprudencia del
Consejo de Estado a terceros, obliga a
que se dé traslado la solicitud de
extension no solo a la administracion
demandada sino ademas a la Agencia
Nacional para la Defensa Juridica del
Estado (Art. 616).

Ley 1579 del 1°
de octubre de
2012

Por la cual se expide el estatuto

de registro de instrumentos
publicos y se dictan ofras
disposiciones

Confirma la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo en el conocimiento de la
accion de repeticion de las condenas en
contra de las entidades cuando a ésta
hubiera dado lugar acciones u omisiones
dolosas o gravemente culposas de los

Registradores de

Instrumentos Publicos

(art. 94). Antes, sin norma especial, la
jurisdiccién era igualmente competente por
el criterio funcional de la actividad publica y

el

régimen general de responsabilidad

publica.

Ley 1617 del 5
de febrero de
2013

Por la cual se expide el régimen
para los Distritos Especiales

El Tribunal administrativo competente
conoce de las objeciones por violacion a
la Constitucién, a la ley, a otras normas
nacionales aplicables asi como de
acuerdos o decretos distritales; que el
Alcalde formule sobre los acuerdos de
las Juntas Administradoras Locales (art.
58).

El Tribunal de Ilo Contencioso
Administrativo conoce de la revision de
los acuerdos de los alcaldes locales
acusados de ilegalidad por los alcaldes
distritales. (art. 59).

Ley 1625 del 29
de abril de 2013

Por la cual se deroga la ley
organica 128 de 1994 y se expide
el régimen para las areas
metropolitanas

El  Tribunal de lo Contencioso
Administrativo conoce de la revision de
los acuerdos metropolitanos objetados
por el Presidente de la Junta
Metropolitana por contrariar el orden
juridico (art. 23).

Control de los actos, contratos, hechos y
operaciones de las Areas Metropolitanas
asignado a la jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo
correspondiente al departamento al cual
pertenezca el municipio nucleo (art. 33).
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NORMA Y

FECHA DE TiTULO DESCRIPCION
EXPEDICION

» Jurisdiccion coactiva para la exigencia de
créditos a favor (art. 37).

e El Tribunal administrativo competente
conoce de las objeciones por violacion a
la Constitucion, a la ley, a otras normas
nacionales aplicables asi como de
acuerdos o decretos distritales; que el

Ley 1617 del 5 Por la cual se expide el régimen Alcalde formule sobre los acuerdos de
de febrero de para los Distritos I:% pecialesg las Juntas Administradoras Locales (art.
2013 58).

e EIl Tribunal de Ilo Contencioso
Administrativo conoce de la revision de
los acuerdos de los alcaldes locales
acusados de ilegalidad por los alcaldes
distritales. (art. 59).

e EI Tribunal de lo Contencioso
Administrativo conoce de la revision de
los acuerdos metropolitanos objetados
por el Presidente de la Junta
Metropolitana por contrariar el orden

Por la cual se deroga la ley juridico (art. 23).

Ley 1625 del 29 | organica 128 de 1994 y se expide | « Control de los actos, contratos, hechos y

de abril de 2013 | e/ régimen para las areas operaciones de las Areas Metropolitanas

metropolitanas asignado a la jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo
correspondiente al departamento al cual
pertenezca el municipio nucleo (art. 33).

» Jurisdiccién coactiva para la exigencia de
créditos a favor (art. 37).

b. Proyectos de ley archivados o improbados
En el periodo no se registraron proyectos de ley archivados o improbados relacionados
con el nuevo régimen procesal.

2. Desarrollos normativos del periodo

a. Leyes
Entre julio y diciembre de 2013 se adoptaron apenas dos leyes relacionadas con el nuevo
Caddigo y los actores que lo desarrollan; se trata de la ley que regula el arancel judicial
(1653 de 2013) y de la ley que regula el incidente de impacto fiscal (ley 1695 de 2013).

Tabla 20. Leyes expedidas en el periodo

NORMA'Y

FECHA DE TiTULO DESCRIPCION
EXPEDICION

» Establece que los recursos obtenidos con el cobro de la
Por la cual se contribucién parafiscal del arancel judicial seran destinados al

I1.§y de1§|.51i°;o %eel regula un arancel Fondo para la Modernizacion, Fortalecimiento y Bienestar de
2013 J Jjudicial y se dictan la Administracion de Justicia (art. 2).

otras disposiciones” | « El arancel se genera en todos los procesos judiciales con
pretensiones dinerarias, con las excepciones previstas en la

73



NORMA'Y

FECHA DE
EXPEDICION

TiTuLO

DESCRIPCION

Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia y en la ley
(art. 4). Por ende, no estan excluidos la mayoria de procesos
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, salvo las
acciones populares, de cumplimiento y demas acciones
constitucionales (art. 5).

En los procesos contencioso administrativos diferentes al
contencioso laboral, cuando el demandante sea un particular,
se causara y pagara el arancel judicial de acuerdo con las
reglas generales previstas en la ley. Sin embargo, en caso de
que prosperen total o parcialmente las pretensiones, el juez
ordenara en la sentencia que ponga fin al proceso la
devolucion, total o parcial, del arancel judicial y dara
aplicacién al paragrafo 1° del articulo 8° de esta ley (art. 5).

El que ha quedado en situacion de indefensidon por sufrir
presuntamente de un dafo antijuridico por el Estado y
pretensa su reparacion a través de una accion de reparacion
directa, no esta obligado a para el arancel judicial (art. 5, par.
3)

Ley 1695 del
17 de
diciembre de
2013

Por medio de Ia
cual se desarrolla el
articulo 334 de la
Constitucién
Politica y se dictan
otras disposiciones

Puede presentarlo el Procurador General de la Nacién o uno
de los Ministros del Gobierno. El ministro de Hacienda
siempre es parte del tramite (art. 1).

La sostenibilidad fiscal no puede invocarse para menoscabar
derechos, restringir su alcance o negar su proteccion (art. 1).
Procede respecto de todas las providencias proferidas por las
Altas Cortes si alteran la sostenibilidad fiscal y conoce de ella
las maximas salas jurisdiccionales de estas corporaciones
(arts. 2y 3)

30 dias habiles para la sustentacion del incidente, si fuera
concedido, en la que se debera justificar su necesidad y
proponer un plan concreto de cumplimiento (arts. 5 y 6).

Es indesistible luego de la notificacion de la admision (art. 10).
En la audiencia de impacto fiscal se debera sustentar la
necesidad del incidente en el caso en concreto y debera
concurrir el Ministro de Hacienda (art. 11).

Las salas plenas de las corporaciones deben estar presentes
en su totalidad, asi como las partes, en la audiencia (art.11).
La corporacion tendra 10 dia para adoptar una decisién sobre
modular, modificar o diferir los efectos del fallo sélo para
evitar serias alteraciones de la sostenibilidad fiscal (art.12).
Las mayorias exigidas para decisiones en casos de tutela son
mayores (arts.11y 12).

Procede el recurso de insistencia ante la misma corporacién
(art. 13).

En caso de adoptarse decision contraria a la solicitada por
quien inicia el proceso, fallo se debe acatar en los términos
sefialados por la corporacién, pero ésta tendra en cuenta el
plan de cumplimiento presentado por el Gobierno Nacional
(art. 14).

Las corporaciones pueden solicitar la intervencién del Ministro
de Hacienda para conocer su opinidn sobre los efectos de la
controversia en la sostenibilidad de las finanzas publicas (art.
15)

Si la decisiéon condena a una entidad territorial, la corporacion
debe tener en cuenta su capacidad fiscal para lo cual puede
solicitar concepto al representante legal (art. 16).
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i. Ley 1653 de 2013
Sobre la ley que regula el arancel judicial el Observatorio anotd, en el monitoreo anterior,
que tal como quedd consagrado en la norma, implica una barrera de entrada a la
administracion de justicia en la medida en que el arancel se causa con la presentacion de
la demanda.

En el delicado balance entre los propdsitos de contener la presentacion de demandas con
ejercicios abusivos de derechos y la consecucion de recursos para el ejercicio de la
funcién publica de administracion de justicia , por un lado, y de garantizar la efectividad
del derecho fundamental de acceso a la justicia, por el otro, el legislador parecid situarse
mas cerca del primero en perjuicio del segundo.

Lo anterior, toda vez que las excepciones al cobro y las devoluciones previstas en la
misma norma parecen insuficientes y, para el periodo prejudicial, desampara al ciudadano
insolvente victima de dafos antijuridicos ocasionados por la administracion.

En consecuencia, sefialaba el OCPAyCA, convendria pensar en un cobro a la salida que
atienda a la cuantia de las condenas y no como uno inicial condicionado a la cuantia de
las pretensiones, especialmente en virtud de la baja tasa de abandono de los procesos en
la jurisdiccion en comento.

ii. Ley 1695 de 2013

Por su parte, la ley que desarrolla el articulo 334 de la Constitucion (modificado en su
texto original por el Acto Legislativo 1 de 2011) es producto de una interesante evolucién
en su etapa como proyecto de ley.

Desde la presentacion del proyecto de ley en octubre de 2012 por el Ministro de Hacienda
y Crédito Publico Mauricio Cardenas y a lo largo de su tramite legislativo, el Observatorio
y la Corporacién llamaron la atencidon sobre los puntos que merecian una especial
atencién por su inconveniencia e, incluso, por su evidente inconstitucionalidad. A
continuacion los comentarios de la Corporacion Excelencia en la Justicia y la Universidad
Externado de Colombia al texto aprobado en tercer debate y que, por demas, fueron
remitidos al Ministro de Hacienda, en paralelo con las disposiciones adoptadas para la
expedicion definitiva de la ley.

Tabla 21. Consideraciones de la CEJ al proyecto de ley de IIF y version final de la ley

Tema Observaciones hechas por la

CEJ (luego del tercer debate)
La regulacion propuesta consagraba
que si la decision que resuelve el
incidente de impacto fiscal vulnera la
sostenibilidad fiscal, el Gobierno

Texto final de la ley

Se modifica. En caso de

Efectos de la decision del
incidente (art. 14)

Nacional acatara al fallo en los términos
contenidos en el plan de cumplimiento.
Lo que implica que, sin importar si la
decision de la corporacion judicial es no
modular su fallo, el Gobierno tiene la
potestad de imponer el Plan de
Cumplimiento con el que acompaié la
solicitud de apertura de incidente. Esto
no sélo convierte este tramite en una
gestion indtil -pues desde el primer

adoptarse decision contraria a la
solicitada por quien inicia el
proceso, fallo se debe acatar en
los términos sefialados por la
corporacioén, pero ésta tendra en
cuenta el plan de cumplimiento
presentado por el Gobierno
Nacional.
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momento se pudo haber comenzado la
ejecucion del fallo con base en dicho
Plan - sino que también afecta la
autonomia judicial y la separacién de
poderes.

Suspension de los efectos
de la sentencia o auto (art.
9)

Proponia que con la admision del
incidente se suspendieran los efectos
de la sentencia o auto que dio origen al
tramite, salvo cuando se tratara de
acciones de tutela, para evitar
afectaciones a la sostenibilidad fiscal
durante el tramite del incidente.

La CEJ considerd que la suspensién no
debia darse de manera automatica,
sino que debria ser solicitada por el
peticionario y evaluada en cada caso
por la Alta Corte correspondiente.

Se mantiene

Presentacion con base en
comunicados de prensa (art.
5° paragrafo)

Habida cuenta de los efectos
informativos y no juridicos que, por
regla general, tiene los comunicados de
la Corte Constitucional, se considerd
inconveniente la presentacion del
incidente con base en el comunicado de
presa, pues de esta manera comienzan
a hacer referencia a los comunicados
de prensa y ello implica reconocer valor
a una practica que es mas propia del
periodismo que del derecho procesal
constitucional

Se modifica. debera presentarse
ante el magistrado de la alta
corporaciéon que presentd la
ponencia de la sentencia o auto
que se profirid con posterioridad
a la misma, dentro del término de
ejecutoria.

Competencia para decidir
por Sala Plena(art. 3y 12)

En la medida en que el incidente seria
conocido por la Sala Plena de la Alta
Corte respectiva, se recomendd que la
decision no sea adoptada por la Sala
Plena y la Sala de lo Contencioso
Administrativo por la heterogeneidad de
especialidades en la Corte Suprema y
el Consejo de Estado, asi como por la
carga de trabajo que implicaria para la
totalidad de cada Corporacion.

Se mantiene.

Imposibilidad para desistir
del incidente (art. 10)

La equiparaciéon de los conceptos de
obligatoriede y desistimiento resulta a
todas luces errénea, por lo que se
recomendd que la obligatorieded del
tramite no se asimilara a su
indesistibilidad.

Se mantiene.

Omisiones legistivas

- No se regula tramite para que una
entidad territorial que se vea afectada
por una sentencia o auto pueda hacer
uso del incidente

- No se establece el término en el que
se debe decidir sobre el recurso de
insistencia

- No se precisa el momento para el
pago de las costas y la devolucion del
arancel
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b. Decretos
Durante el periodo, los siguientes fueron los actos administrativos reglamentarios
expedidos por el gobierno nacional.

Tabla 22. Decretos expedidos en el periodo

NORMA'Y

FECHA DE TiTULO DESCRIPCION
EXPEDICION

Por el cual se aprueba
la modificacion de la
planta de personal de la | Modificacion de la planta de personal tendiente a su
Agencia Nacional de | profesionalizacion

Decreto 1459 del
10 de julio de

AV Defensa Juridica del
Estado.
Por el cual se
reglamentan los

capitulos X, XI'Y Xl de
la Ley 160 de 1994,
relacionados con los
procedimientos
administrativos
especiales agrarios de
Decreto 1465 de | clarificacion de la | Asigna competencia al Consejo de Estado para el tramite
10 de julio de | propiedad, delimitacién | de los recursos sobre las resoluciones de adjudicacion de
2013 o deslinde de las tierras | baldios.

de la Nacion, extincion
del derecho de dominio,
recuperacion de baldios
indebidamente
ocupados o apropiados,
reversion de baldios
adjudicados y se dictan
otras disposiciones.

Por medio del cual se
modifican el articulo 6°,
el paragrafo del articulo
9, y el articulo 13 del
Decreto 699 de 2013 y
se dictan otras
disposiciones.

Decerto 1694 de
2013

Establece mecanismos para la terminacion anticipada de
algunos procesos en materias tributarias.

Decreto 1459 de 2013

En vista de la ampliacién de competencias y actividades de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado debidas, en particular, a las previsiones de la Ley 1551 de
2012 en su articulo 46 (asesoria de la ANDJE a los municipios de 42, 52 y 62 categoria en
su defensa judicial) y a la modificacion que del CPAyCA hiciera el articulo 612 del Cddigo
General del Proceso (notificacién obligatoria a dicha entidad de los procesos contencioso
administrativo que involucren entidades administrativas del orden nacional), la planta de
personal de la Agencia y su caracterizacion resultaban inadecuadas para el cumplimiento
de las nuevas funciones de la entidad.

Por esta razon, el decreto altera la planta de personal y profesionaliza algunos cargos.
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Decreto 1465 de 2013

En el marco de los procedimientos para la determinacion de la propiedad, el decreto
dispone que contra las resoluciones dictadas en los procedimientos agrarios de extincion
del derecho de dominio, recuperacion de baldios indebidamente ocupados, clarificacién
de la propiedad y deslinde de tierras de la Nacion, también procede la accion de revision
ante el Consejo de Estado en Unica instancia (art. 22).

La disposicion, sin duda bien intencionada, puede aportar una gran carga no solo a la
jurisdiccién contencioso administrativa, sino al Consejo de Estado en particular como el
nivel que actualmente presenta la mayor congestion y atraso. Por ello, resulta vital el
refuerzo del procedimiento administrativo previo y la aplicacién de estrategias para
disminuir las decisione dudosas, de baja calidad o, en general, augellas que puedan
devenir en una gran cantidad de procesos contencioso administrativos. Lo anterior, por
dos razones; por un lado porque permite evitar sobrecongestionar una de las entidades
mas atrasadas en la evacuacion de los procesos a su cargo y, por el otro y aun mas
importante, porque implica que la garantia de los derechos de los ciudadanos se de en la
sede administrativa sin necesidad de que, para ello, intervenga un juez luego de un
dispendioso proceso.

Decreto 1694 de 2013

Como se sefialaba en el monitoreo anterior, esta norma permite soluciones
administrativas a procedimientos judiciales en materias tributarias bajo ciertas condiciones
(regula la terminacidon consensual prejudicial de los procesos administrativos tributarios
previos a la reciente reforma Tributaria de 2012, ley 1609 de 2012) con lo que, por medio
de su adecuado desarrollo, constituye una importante herramienta que permite la
sobrecarga de la jurisdiccidn a través de mecanismos extrajudiciales.

c. Acuerdos Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura
De acuerdo con su funcion constitucional y legal, la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura se encarga de adoptar, via acuerdo de Sala Plena, las medidas
necesarias para el adecuado funcionamiento de la Rama y, para este caso, de la
jurisdiccion contencioso administrativa.

Por razones metodolégicas y habida cuenta del gran numero de decisiones producidas
por el ente en comento, el Observatorio al CPAyCA distingue entre los acuerdos de
descongestion del inventario escritural y aquellos que implementan el nuevo régimen.
Ademas, esta divisidbn es consistente con las dos grandes tareas que plantea el nuevo
ordenamiento.

i. Descongestion
El objeto del presente reporte es, principalmente, la implementacion del sistema oral en la
jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, por lo que la descongestién del sistema
escritural es abordada por el Observatorio en los Informes Peridédicos de Descongestion
(el ultimo de los cuales data de junio de 2013). Sin embargo, y dada la inescindible
relacion de objeto, normas y recursos entre la descongestion e implementacion, cabe
mencionar como las medidas mas destacadas en relacion con esta ultima:
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Tabla 23. Acuerdos CSJd expedidos en el periodo - Descongestion

ACUERDO

PSAA13-9959 del 18
de julio de 2013

CONTENIDO RELEVANTE

- Compila y ajusta las politicas generales en materia de
descongestion

- Establece estrategias de priorizacion e identificacion de
despachos

- Suprime los jueces adjuntos en todo el pais

- Mantiene la especializacion por salas mixtas

- Fortalece la creacion de jueces y magistrados itinerantes y
pilotos

- Adecua y unifica plantas de personal de despachos de
descongestion

- Mantiene medida de descongestion sélo a aquellos despachos
permanentes que incrementen productividad en un 25%

- Determina en un acuerdo separado las providencias que
contaran para el cumplimiento de metas.

PSAA13-9962 del 31
de julio de 2013

- Prorroga al 30 de septiembre las medidas de descongestion
prorrogadas por el acuerdo PSAA13- 9897

- Exceptua de la prérroga a algunos cargos especificos en
algunos despachos

- Crea algunos cargos especificos en algunos despachos
(incluidos conjueces para el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca)

- Suprime a partir del 1° de agosto los despachos adjuntos de
descongestion y sus plantas de personal

- Establece reglas para la solicitud de
descongesién

medidas de

PSAA13-9963 del 31
de julio de 2013

- Aclara acuerdos previos sobre algunos despachos y plazas
creadas para la descongestion

PSAAC13-21 del 1° de
agosto de 2013

Establece la hoja de ruta para las medidas adoptadas en los acuerdos
PSAA13-9962 y 9963 de 2013:
a) Publicidad, por via de la publicacion de Is convocatorias en la pagina
web del Consejo Superior de la Judicatura;

b) Plazo, fijando una fecha maxima para que los interesados se
postulen;

c) Elaboracion de las listas, para que la Unidad de Administracion de la
Carrera Judicial examine las hojas de vida y elija a los finalistas del
proceso;

d) Verificacion, para asegurar transparencia y probidad alrededor del
nombramiento;

e) Comprobacion, para asegurar que se cuenta con las condiciones de
infraestructura fisica y tecnologia. Si estas condiciones son
constatadas, asi lo comunicara la Sala Administrativa del Consejo
Seccional respectivo al Consejo Superior de la Judicatura
f) Autorizacion, a cargo de la Sala Administrativa del Consejo Superior
de la Judicatura la cual, una vez recibida la anterior comunicacion,
autorizara proceder a los nombramientos respectivos

PSAA13-9991 del 26
de septiembre de
2013

Recopilan, ajustan y adoptan unas medidas de descongestion dentro
de las que se cuentan:

1. Define politicas generales de descongestion dentro de las que
resultan relevantes la no creacion de despachos adjuntos, mantener la
especializacion para las salas de descongestion de los Tribunales,
fortalecer la creacion de jueces y magistrados itinerantes y pilotos, el
condicionamiento de las medidas de descongestion para cada
despacho al incremento de productividad en un 25% y la no recepcion
de acciones constitucionales por los despachos de descongestiéon
2. Define metas de produccion diferenciadas por juzgado y despacho
administrativo por especialidad, asi como los autos que contabilizan
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ACUERDO CONTENIDO RELEVANTE

para el cumplimiento de metas.
3. Establece metas para cada uno de los cargos de descongestion.
4. Prorroga el Acuerdo PSAA13-9962, con algunas excepciones
puntalizadas, hasta el 19 de diciembre de 2013.

PSAA13-9996 del 30
de septiembrre de
2013

PSAA13-10048 del 2 | Prorroga hasta el 31 de diciembre de 2013 las medidas adoptadas en

de diciembre de 2013 | algunos acuerdos previos.

PSAA13-10068 del 19 | Prorroga hasta el 30 de mayo de 2014 las medidas adoptadas en

de diciembre de 2013 | acuerdos previos.

- Crea 21 despachos de magistrado de descongestion, 11 de
juez de descongestion y 6 de profesionales de apoyo a la
descongestion en todo el pais.

- Otorga a 14 juzgados de descongestiébn competencia para
conocer de procesos del réegimen oral.

Aclara algunas de las medidas previas de descongestion para algunos
despachos especificos.

PSAA13-10072 del 27
de diciembre de 2013

ii. Implementacién

Tabla 24. Acuerdos del CSJd expedidos en el periodo - Implementacion

ACUERDO CONTENIDO RELEVANTE

Dispone inversiones para 2013 por $ 111.986'445.6642 y compromisos
por vigencias futuras para 2014 por $87.980.616.316.

A proposito de la entrada en vigor de la Reforma Tributaria y la
necesidad de actulizar los contenidos impartidos en este tdpico,
modifica el Plan de Inversiones de la Escuela Judicial Rodrigo Lara
PSAA13-9967 Bonilla y destina 30 millones de pesos con la reducciéon del rubro
asignado al subroyecto 20.2 "Actualizacion del Médulo de Informacién
Basica" y su adicion al Programa de Formacion en Contencioso
Administrativo.

Se ajusta parcialmente el Plan de Inversion en Tecnologia para la
vigencia 2013 determinando que para el rubro "Modernizacion del
parque tecnoldgico de infraestuctura de Hardware y Software" en
37.289'213.900 para 2013 y 22.440.000.000

PSAA13-9953

PSAA13-9973

iil. Otros
Durante el periodo examinado, el Observatorio no encontré actos administrativos del
Consejo Superior de la Judicatura que desarrollaran simultaneamente tanto la oralidad
como la evacuacion de la escrituralidad remanente.

d. Circulares ANDJE
La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado siguio6 trabajando en el periodo para
el alcance de los objetivos que la justifican a pesar de limitaciones en la planta de
personal y de las crecientes competencias asignadas por las normas ya referenciadas

En todo caso, vale la pena sefialar que, como ha sostenido la CEJ a lo largo del ultimo
afno en sus dos monitoreos al CPAyCA, la actividad regulatoria de la Agencia carece de la
fuerza que le otorga el ordenamiento y en este periodo no se avanzo significativamente en
este camino. Se sostuvo en el referenciado informe: “a pesar del caracter vinculante de la
Agencia en lo que respecta a las politicas y lineamientos de la defensa judicial, ésta
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“solicita” y “pide” a las autoridades destinatarias de las circulares, sin que estos términos o
la estructura de las comunicaciones evidencie el verdadero valor vinculante de su actuar.
Ademas, no se indican fechas o plazos para el cumplimiento de lo ordenado, ni, en virtud
del principio de legalidad de la sancién, se identifican las consecuencias negativas
derivadas de la omision de los deberes impuestos por la ANDJE.También se extrafia la
falta de mecanismos idéneos para que los agentes disciplinadores puedan conocer de las
faltas de los servidores que se niegan a seguir las directivas de la Agencia”.?°

A continuacién la recopilacion de las circulares expedidas por la Entidad.

FECHA'Y
CONSECUTIVO

externa
9 de

Circular
No. 6 del
Julio de 2013

Tabla 25. Circulares externas expedidas por la ANDJE

TiTULO

Instrucciones  para el
gjercicio de la acciéon de
repeticion

TEMAS

La Agencia exhorta a las entidades perjudicadas por el
pago de condenas a estudiar la procedencia de la accion
de repeticion y a ejercerla en un plazo no superior a 6
meses luego del ultimo pago para garantizar la efectiva
recuperacion de los dineros publicos. Asi mismo, estima
que debe acomparniar en la formulacién de la accién a las
entidades que hayan pagado mas de 10.000 millones
durante el afio 2012, por lo que les solicita |la inviten a sus
Comités de Conciliacion sobre la materia.

Circular externa
No. 7 del 27 de
Julio de 2013

Recepciéon y Gestion de
documentos de procesos
judiciales y arbitrales

A propésito de las notificaciones que por efecto del CGP
deben realizarse a la Agencia, acotadas por el Decreto
1365 de 2013, se establecen criterios para la eficiente y
oportuna gestion de la entidad para la recepcion de los
documentos Establece que los encargados de la
notificacion a la Agencia son los jueces de cada proceso,
en lo posible, a través de los medios electronicos.

Circular externa
08 del 29 de
agosto de 2013

Plazo y condiciones de

participacion de la
Agencia  Nacional de
Defensa  Juridica  del
Estado en los Comités de
Conciliaciéon de las
entidades del  orden
nacional.

La Agencia establece reglas relacionadas con 1). La
convocatoria via LITIGOB a comités de conciliacion y las
reglas temporales aplicables mientras se adecua el
sistema, 2). Descripcion de eventos en los cuales el
delegado de la ANDJE se abstendra de asistir, 3). Reglas
para las sesiones no presenciales, 4). La obligatoriedad
de estudios juridicos previos a la realizacion del comité,
5). El término de 5 dias para el envio a través de correo
electrénico de las actas de conciliacion a la ANDJE, 6) La
obligacion del secretario técnico del comité de conciliacion
de informar a la ANDJE el resultado final de las
audiencias de conciliacion o pacto de cumplimiento, el
pronunciamiento de éste sobre el acuerdo de por parte de
la instancia judicial correspondiente, el cumplimiento de
las gestiones encomendadas, el estado de avance o
ejecucion y demas instrucciones, y 7). La incorporacion
de los términos y condiciones para remitir la invitacién o
convocatoriade los comités de conciliacion en casos de
acciones de repeticion de que trata la circular 6 de 2013.

20 Corporacién Excelencia en la Justicia. Reporte del Segundo Monitoreo Integral al Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Disponible en la pagina web: www.cej.org.co/ocpyaca.
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Cabe adicionar que, desde hace algun tiempo, la CEJ ha sostenido que el Sistema de
Informacion Litigiosa del Estado (LITIGOB) es deficiente y confuso. La ANDJE, teniendo
en cuenta estas y otras consideraciones, ha desarrollado el sistema e-Kogui el cual
“‘integré el antiguo sistema LITIGOB y lo escaloné a través de mejoras sustanciales, lo
que logré un disefio moderno y amigable que llegé a mas de 300 entidades del orden
nacional, para monitorear mas de 290.000 procesos que cursan en la actualidad contra el
Estado. El nuevo Sistema cuanta con mas funcionalidades, como el médulo de arbitraje,
el modulo de comités de conciliacion, el médulo de tutelas, el médulo de cumplimiento de
sentencias y mejores servicios para la comunidad como el médulo de jurisprudencia y el
modulo de reportes gerenciales, que ademas de incorporar nueva informacién sobre el
ciclo de defensa juridica del Estado, pone a disposicion de las entidades herramientas
utiles para la toma de decisiones y para el seguimiento a la actividad de sus apoderados

judiciales™'.

e. Actos administrativos de otras autoridades
De acuerdo con la tendencia sefialada por el monitoreo anterior, en el periodo bajo
analisis no se encontraron administrativos de otras autoridades tocaran directamente con
la aplicacion del CPAyCA.

Tampoco se reglamentd por parte del Gobierno (bien con el Ministerio de Hacienda o bien
con el Ministerio de Justicia — Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado) el
Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales bajo las perspectivas sefaladas en el
CPAyCA.

f. Reglamento interno del Consejo de Estado
La CEJ ha registrado con preocupacién que el Consejo de Estado parece no estar
actuando con el suficiente ahinco para alcanzar el cumplimiento de los deberes que le
impone el nuevo ordenamiento procesal que, paraddjicamente, surgio como iniciativa de
esta institucion.

Por esta razon, en los monitoreos anteriores se ha indicado la importancia que reviste no
s6lo para el cumplimiento de algunas normas sino, incluso, para el éxito de la reforma la
modificacion del reglamento para adaptar la estructura, funcionamiento y procedimientos
de este cuerpo colegiado a los nuevos estandares normativos. En particular, se destaca la
importancia horizontal para la totalidad del sistema de las sentencias de unificacion
jurisprudencial que permiten la aplicacion de jurisprudencia obligatoria y la extensién de
jurisprudencia a casos analogos. De alcanzarse certeza en este punto, el objetivo del
legislador de disminuciéon de la litigosidad se veria directamente favorecido, asi como
también los objetivos de celeridad en el procedimiento judicial y, consecuentemente, el de
reduccion de impacto fiscal.

2 Tomado de la nota de prensa “E - Kogui, un sistema desarrollado por la

Agenciahttp://defensajuridica.gov.co/saladeprensa/Boletinesprensa/Lists/Boletines%20ANDJE/DispForm.aspx
?ID=21&ContentTypeld=0x010022A26C130E230E44A9261E2BBD11EDAS para una mejor Defensa Juridica
del Estado”, disponible en la pagina web de la entidad www.defensajuridica.gov.co
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La definicion de la funcion del 6rgano competente para su expedicion asi como la
determinaciéon de los distintos elementos de funcionamiento atados a los procesales
especificos de la figura demanda la participacion de todos los Consejeros de Estado.

Se destaca, a pesar de la demora en su publicacion, la iniciativa de la Sala de Consulta y
Servicio Civil para la recopilacién de la jurisprudencia de unificacion.

Adicionalmente, en el periodo el Consejo de Estado puso a servicio del publico en general
una nueva plataforma de consulta de la jurisprudencia proferida por la entidad.

3. Proyectos de ley y agenda legislativa

a. Proyectos ya reseifiados por el Observatorio
El seguimiento constante que de la actividad legislativa relacionada con el CPAyCA
realiza el observatorio de la CEJ ha permitido dar cuenta de multiples proyectos de ley
atinentes al nuevo régimen procesal, asi como también expresar las reservas y opiniones
favorables que, desde la perspectiva integral y sistematica del Observatorio, le caben a
las disposiciones.

En ese orden de ideas, se presentan a continuacion los proyectos de ley resefiados en el
monitoreo anterior que han tenido algun tipo de movimiento en el periodo examinado, asi
como también las principales consideraciones realizadas en aquella oportunidad.

Tabla 26. Estado de los proyectos de ley ya reseiados por el Observatorio

PROYECTO

TITULO ESTADO DEL PROYECTO

Por medio de la cual
se regula el derecho
de peticion y se

Proyecto de
Ley 031/2012
Senado

sustituye un titulo del
Cadigo de
Procedimiento
Administrativo y de lo
Contencioso
Administrativo

Derecho de Peticion

Proyecto de
Ley 065/2012
Senado

Por medio de la cual
se regula el derecho
fundamental de
peticién y se sustituye
un titulo del Codigo de
Procedimiento
Administrativo y de lo
Contencioso
Administrativo

Derecho de peticién

Proyecto de
Ley 095/2012
Camara

Por medio del cual se
desarrolla y se
reglamenta el derecho
de peticion del articulo
23 de la Constitucion
Nacional

Derecho de Peticion

Proyecto de
Ley 108/2012

Por medio de la cual
se regula el derecho

Derecho de peticiéon

Proyectos acumulados bajo el P.L.
065/12S-227/13C. Derecho de peticion.
Aprobado en cuarto debate el 12 de junio
de 2013. De acuerdo con el articulo 241. 8
de la Constitucion, por tratarse de un

proyecto de ley estatutaria, la Corte
Constitucional debe revisar Su
exequibilidad de manera previa y

automatica. Al cierre de la observacion, el
proyecto se encontraba en dicha
corporacién bajo el radicado PE-041
(Admitido el 12 de julio de 2013,
Magistrado Ponente: Alberto Rojas. Fallo
previsto para el primer semestre de 2014.
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PROYECTO TITULO ESTADO DEL PROYECTO

Camara fundamental de
peticion
Proyecto de | Por medio de la cual
Ley No | se desarrolla el articulo .
326M13C - | 334 de la Constitucion :nmCIii?;eFiscal de | | ey 1695 de 2013
139/2012 Politca y se dictan | P
Senado otras disposiciones

P.L. 065/125-227/13C. Derecho de peticidon

La sentencia C-634 de 2011 de la Corte Constitucional declaré la inexequibildiad del titulo
Il de la Ley 1437 de 2011, CPAyCA pues, al regular el derecho fundamental de peticién a
través de una ley ordinaria y no de una estatutaria, contravenia la Constitucion. Sin
embargo, y ante la inconveniencia de crear un vacio legal que afectara los derechos de
los ciudadanos, la Corte decidi6 modular su sentencia y diferir los efectos de la
inexequibilidad para que solo pudiera operar desde el 31 de diciembre de 2014. En este
término, indic6 la Corte, el Congreso debia regular la materia ciféndose a las
especificidades tipoldgicas de la ley para el caso en concreto.

El proyecto de ley, al que sélo le falta la revision de constitucionalidad por parte de la
Corte Constitucional (se espera un pronunciamiento en el primer semestre de 2014) toma
como base el articulado original de la Ley 1437 de 2011, e introduce algunos cambios que
se sefialan en la tabla precedente de este mismo informe. Este observatorio encuentra
que hay dos de estos que resultan altamente controversiales y por ello merecen una
mencion especial.

- Prioridad a los periodistas: El proyecto de ley dispone de supuestos bajo los
cuales se tramitara de manera preferencial la peticién (cuando deban ser resueltas
para evitar un perjuicio irremediable y cuando esté en peligro la vida o la integridad
personal). Aunque no hay definicion del concepto de prioridad, el legislador
pretende incluir a su amparo a los periodistas en ejercicio de sus funciones, lo que
parece ser altamente inconveniente, pues si la prioridad en una peticiéon implica
dejar en espera las demas peticiones, pero adamas una carga extraordinaria a la
accion estatal que redudara en un crecimiento de la demanda judicial por violacion
de este derecho agravando el comportamiento de la tutela®.

- Por otra parte, el articulo 13 inciso 3° del proyecto de ley bajo examen, limita el
ejercicio del derecho de peticion de los menores de edad, pues lo condiciona a
ser presentado a través de una persona mayor si se trata de entidades dedicadas
a su formacion o proteccion. Esta inclusion normativa no tiene mayor sentido y si
es una potencial amenaza contra los derechos fundamentales de los nifios. Sin
argumento profundo alguno se introduce una limitacidn no existente en los
regimenes anteriores que perjudica al menor de edad para la presentacion de
solicitudes respetuosas.

2 Téngase presente que en el reciente informe de la Defensoria del Pueblo titulado “La tutela y el derecho a la
salud”, se concluye que al afio 2012, tras 21 afios de la creacién de la accion de tutela se ha registrado un
crecimiento correspondiente a 3.854%, siendo el derecho de peticion el mas invocado en los ultimos 2 afios
con una participacion del 44% en 2011 y 2012.
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b. Nuevos proyectos

Tabla 27. Nuevos proyectos de ley en el periodo

PROYECTO TITULO ESTADO DEL PROYECTO

Por medio de la cual
se establecen tiempos
minimos para resolver

Proyecto de las solicitudes Tiempos minimos
ley 017/2013 pensionales, se crea el | para solicitudes Publicada ponencia para primer debate.
Camara beneficio de pensionales

subsistencia mensual y
se dictan otras
disposiciones

Por la cual se modifica
el articulo 21 de la ley
1285 de 2009, se crea

el fondo cuenta

especial de | Mecanismos de
Proyecto de S .,

publicaciones de la | consecusion de

ley 085/2013
Camara

Rama Judicial y se | recursos para la Publicada ponencia para segundo debate

regula la tasa por la | rama judicial
prestacion del servicio

de la tarjeta
profesional de
abogado.

Proyecto de ley 017/2013 Camara

Presentado el 20 de julio de 2013 por los senadores Carlos Baena Lépez y Manuel
Virguez, el proyecto pretende establecer un término de 4 meses a la entidad
administradora del régimen de prima media (Colpensiones) y a las entidades
competentes, para resolver las solicitudes pensionales que, en caso de no ser cumplido,
daréa lugar a un beneficio de subsistencia mensual equivalente a un salario minimo legal
mensual vigente pagadero.

Colpensiones, que asumié la mayoria de la carga de trabajo dejada por el antiguo Instituto
de Seguros Sociales, se enfrenta en la actualidad a una delicada situacion en materia de
congestion y represamiento de cumplimiento de tutelas y respuesta de peticiones,
especialmente solicitudes de reconocimiento pensional. Debido a la congestién existente
en el ISS y las dificultades en el traspaso de informacion a la nueva Colpensiones, en la
medida en que la demora de la entidad en responder a las solicitudes de sus usuarios
constituyé una vulneracion a sus derechos fundamentales de peticién, éstos hicieron uso
de la accion de tutela para la defensa de su derecho fundamental, lo que trajo como
consecuencia una gran cantidad de condenas para la entidad que, sumadas a la entrada
continua de mas peticiones, trajo como resultado la imposibilidad material de respuesta va
varias decenas de miles de peticiones. En vista de la situacion, la Corte Constitucional, a
través del auto 110 de 2013 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva), determin6 el
establecimiento de un plan de cumplimiento progresivo tendiente a normalizar la situacion
de la entidad hasta junio del afio 2014, momento hasta el cual se inaplicaran algunas
sanciones por el incumplimiento de peticiones y ordenes de tutela.

En este contexto, si bien la medida estd secundada de un gran apoyo popular pues ataca
uno de los puntos que mas traumatismos genera a los ciudadanos en su relacion con el
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Estado y, por contera, genera una gran cantidad de acciones de tutela y demandas
contencioso administrativas, parece no consultar la situacidon actual de Colpensiones ni
sus posibilidades técnicas, huamanas o financieras.

Por esta razén el Observatorio considera que, en vista del notable avance de
Colpensiones en el cumplimiento de sus deberes y la constante vigilancia que de este
proceso realiza la Corte Constitucional, no resulta conveniente la adopcién de una medida
que, como ésta, no atienda a la situacion actual de Colpensiones.

Lo anterior, claro esta, sin perjuicio de la insistencia de la CEJ en el llamado que ha
caracterizado el trabajo del Observatorio al CPAyCA; la administracion debe tender a
funcionar de forma tal en que no solo garantice ella misma los derechos de los
ciudadanos (su objetivo basico), sino ademas evite la causacion de perjuicios antijuridicos
a éstos. Para ello, es resulta deseable la adopcién de modelos de gestion que responsan
a los recursos y objetivos de la entidad, asi como el disefio e implementacion de las guias
de prevencion del dafio antijuridico.

Proyecto de ley 085/2013 Camara

Presentado por el representante a la Camara Gerardo Tamayo Tamayo, recoge el
proyecto de ley 239 de 2013C presentado en enero de 2013 por el entonces Presidente
del Consejo Superior de la Judicatura Ricardo Monroy Church y que fuera archivado por
transito de legislatura.

La exposicion de motivos, luego de analizar lo que entiende como una deficiente provision
de recursos de la Rama Judicial, estima que una modificaciéon en la utilizacion de los
depdsitos judiciales irregulares y en el cobro por la expedicion de la Tarjeta Profesional de
abogado, asi como la creacidén del Fondo de Publicaciones de la Rama Judicial, pueden
proveer de mayores recursos a la Rama.

En consecuencia, el proyecto de ley estima que “los depdsitos en situacion especial
pasaran a ser recursos del Fondo cuando haya transcurrido el término descrito en el
paragrafo anterior, sin perjuicio de que si posteriormente se recibe orden de autoridad
competente, se disponga su pago, para lo cual se dejara un porcentaje de reserva
correspondiente al 5% del total recaudado por este concepto” (estima recursos por 97 mil
millones). También considera el aumento de la tasa para la obtencién de la tarjeta
profesional de abogado al compararla con licencias profesionales de otras areas (estima
recursos por 1700 millones) y la creacion del Fondo de Publicaciones de la Rama Judicial
(estima recursos por 326 millones).

Parecen especialmente débiles las propuestas de incremento en el costo la tasa de
expedicion de la Tarjeta Profesional y la creacion del Fondo de Publicaciones de la Rama,
pues ademas de implicar una cantidad relativamente baja de dinero, no estan precedidas
de mayores fundamentos que permitan concluir que se trata de una decisién eficiente y no
un ajuste coyuntural y accidental. Bajo la perspectiva que plantea la exposicion de
motivos, resulta innegable que la situacion de los depdsitos judiciales irregulares merece
una revisién habida cuenta de su dimension, antigiedad y situacion con tendencia a
mantenerse.

Empero, la CEJ ha sostenido en repetidas ocasiones que, a su juicio, los problemas de la
Rama Judicial frente a los recursos se deben, antes que a una asignacioén insuficiente por
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el Presupuesto General, a una insuficiente planeacion e inadecuada gestion y ejecucion.
Bajo esta linea, y sin que la Rama haya avanzado en la superacion de estas
problematicas, no resulta conveniente que los esfuerzos del érgano administrativo
superior se enfoquen en la consecucién de mas recursos.
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ANEXO 2. SEGUIMIENTO JURISPRUDENCIAL EN EL PERIODO

El monitoreo jurisprudencial realizado durante el segundo semestre del afio 2013, puso de
presente que de las 64 demandas presentadas contra el CPAyCA fueron archivadas 43 y
en consecuencia, a la fecha se encuentran en curso 8 procesos que se refieren entre
otros aspectos, al régimen probatorio dentro de los procesos contenciosos, el medio de
control de proteccion a los derechos e intereses colectivos, el silencio administrativo
negativo y el criterio de cuantia para resolver el recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia cuyo resultados seran objeto de seguimiento en el periodo siguiente.

1. Corte Constitucional

Ahora bien, en el periodo de julio a diciembre de 2013 la Corte emitié 4 sentencias que
resolvieron acciones de constitucionalidad en relacion con el CPAyCA, a saber:

Tabla 28. Seguimiento jurisprudencial - Corte Constitucional

COMUNICADO DE
PRENSA/
PUBLICACION
DEL FALLO.

NORMA
DEMANDADA

SENTIDO DEL
FALLO

SENTENCIA

Competencia de la
corte Constitucional
para conocer de la
peticion de nulidad
por
inconstitucionalidad
contra actos de o Anunciado el 3 de
Ley 1437 De caracter general, Er);?cqulljclablllgsai et julio de 2013. El
ZARNEVANI(e oI55 expedidos por inexequibilidad C- 400/13 texto del fallo fue
135Y 189 organismos distintos parcial del articulo dado a conocer en
(Parciales) al gobierno, con 189 el mes de
contenido material : noviembre.
de ley. Y sobre los
efectos de fallos del
Consejo de Estado
en la accién de
nulidad por
inconstitucionalidad.
Se declara
exequible la
expresion “siempre
P05|b|l|dad de que no haya
Ley 1437 De adicionar nuevos operado
ZANE VNG| 6B cargos a la demanda ) C-437/13 10 de julio de 2013.
278 (Parcial) de nulidad que se la caducidad, en
reforma. caso contrario se
rechazara la
reforma en relacion
con estos cargos”
Ley 1437 De Extension de Se declaran Anunciado el 25 de
2NVl jurisprudencia; exequibles los C-588-12 julio de 2012. El
102, 269 Sentencias de apartes acusados. texto de la
Parciales) Y unificacién providencia fue
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jurisprudencial

dado a conocer en
julio de 2013.

Ley 1437 de
2011, articulo
195, paragrafo
2, ley 1530 de

Inembargabilidad de
los recursos
asignados para
sentencias y
conciliaciones y los
del Fondo de
Contingencias de las
Entidades Estatales.

2012, articulo
70 y ley 1564
de 2012,
articulo 594,
numerales 1, 2
y paragrafo

La corte se inhibe
de un
pronunciamiento de
fondo en tanto
encontré que los
cargos de
inconstitucionalidad
que formula el actor
carecen de certeza

Anunciado el 21 de
agosto; Texto de la

y pertinencia, en C-543-12 providencia dado a

tanto la ’ conocer el 28 de
e octubre de 2013.

argumentacion gira

en torno a

apreciaciones

subjetivas del
contenido de los
apartes normativos
demandados

Adicionalmente se realizé6 un monitoreo de las demandas presentadas contra otras leyes
que afectan la interpretacion y aplicacion de las normas del CPAyCA tales como, la ley de
descongestion judicial (Ley 1395 de 2010); la regulacion del Arancel Judicial (Ley 1653 de
2013); el Codigo General del Proceso (ley 1564 de 2012) y el Régimen de municipios (Ley
1551 de 2012). Como resultado de dicho estudio se tiene que los siguientes 20 procesos
se encuentran en tramite ante la Corte Constitucional:

Tabla 29. Normas relacionadas con el CPAyCA - Procesos en tramite de demanda de inconstitucionalidad en la Corte

‘ NORMA DEMANDADA

Ley 1551 de 2012 -

Constitucional

ASPECTOS DE LA NORMA QUE SE ENCUENTRAN
DEMANDADOS

Procedibilidad de medidas cautelares.

Conciliacién prejudicial como requisito de procedibilidad

en procesos ejecutivos contra municipios.

Ley 1653 de 2013

Regulacion del arancel judicial

Hecho generador del arancel judicial

Excepciones en su cobro

Sujeto pasivo

Tarifa

Base gravable

Exigencia en procesos contenciosos administrativos
diferentes al contencioso laboral

Eventos de devolucion de lo pagado.

Gratuidad

Ley 1564 De 2012, Articulo 84,
Numeral 4

Exigencia de aportar prueba del pago del arancel judicial
con los anexos de la demanda.

Notificacion a la Agencia Nacional de Defensa Juridica
en los procesos en donde sea demandada una entidad
publica.

Conciliacion extrajudicial en asuntos contencioso
administrativo

Ley 1695 De 2013

Incidente de impacto fiscal.
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- Admisién del incidente de apertura
- Audiencia de impacto fiscal
De otra parte, bajo radicado PE0000041 esta siendo estudiado por la Corporacién el
proyecto de ley 065/12S-227/13C por medio del cual se reglamenta el derecho
fundamental de peticion, que fue admitido el 12 de julio de 2013, asignado por reparto al

Magistrado Alberto Rojas y en la actualidad se encuentra en la etapa de practica y
recepcion de pruebas.

2. Consejo de Estado

Durante el periodo se adelantaron las necesarias visitas a las secretarias y relatorias de la
Alta Corte con el fin de indagar sobre las sentencias de unificacion proferidas, los criterios
de clasificacion definidos para facilitar su consulta por parte de los funcionarios del Estado
y las reformas introducidas al reglamento de la Corporacion para su expedicion. De
acuerdo con la informacién suministrada por funcionarios de las relatorias se tuvo noticia
que la Corporacién decidi6 identificar las sentencias de unificacion jurisprudencial con la
utilizacion de un descriptor individual que aunado al nuevo sistema de relatoria en linea,
proporciona una herramienta mas agil de investigacion

En la pagina web del Observatorio se encuentran disponibles las sentencias para consulta
del publico y segun los lineamientos de operacién del mismo, también lo estan las fichas
de las sentencias que se han proferido con posterioridad a la fecha de expedicién del
CPAyCA.

En el periodo de observacion se identificaron las siguientes sentencias de unificacién
jurisprudencial que segun lo dispuesto por el CPACA deben ser de obligatoria aplicacion
en sede administrativa:

Tabla 30. Seguimiento jurisprudencial - Consejo de Estado

SENTENCIA N° FECHA TEMA DE DECISION

Con la finalidad de unificar criterios en torno al
asunto especifico de la prima de riesgo de los
servidores del Departamento Administrativo de
Seguridad, DAS, como factor para el
44001-23-31-000-2008- 1 de agosto 2013 reconocimiento de las pensiones de jubilacion
00150-01(0070-11) o de vejez de quienes sean sujetos del
régimen de transicion pensional, la Sala
precisa que dicha prima si debe ser tenida en
cuenta para los fines indicados.

Se unifica la jurisprudencia de la Seccidn
Tercera del Consejo de Estado, se reconoce
valor probatorio a la prueba documental
aportada en copia simple en tanto ello resulta
05001-23-31-000-1996- admisible respecto de documentos en relacion
00659-01 28 de agosto de con los cuales se haya surtido el principio de
2013 contradiccion. Adicionalmente, a manera de
sugerencia y como parametro que pueda
orientar la decision del juez en estos eventos,
la Sala formula 7 reglas que sirven como guia
en la tasacion del perjuicio moral de la victima
directa en escenarios de privacion injusta de la

90



17001333100120090156
6 01

25000232600019971393
001

05001-23-31-000-2001-
00799-01(36460)

25000232600019975033
01

libertad.

3 de septiembre de
2013

Se unifica la Jurisprudencia en relacién con la
derogatoria del incentivo econédmico en el
marco de las acciones populares a partir de la
promulgacion, en diciembre de 2010, de la
Ley 1425, asi como en torno a la
improcedencia de su reconocimiento, incluso
en aquellos procesos promovidos con
anterioridad a la expedicion dicha Ley 1425,
de conformidad con lo expuesto en la parte
considerativa de esta decision.

25 de septiembre
de 2013

Se decide unificar la Jurisprudencia en
relacion con la capacidad procesal que
legalmente les asiste a los consorcios y a las
uniones temporales para comparecer como
sujetos —en condicion de partes, terceros
interesados o litisconsortes— en los procesos
judiciales en los cuales se debatan asuntos
relacionados con los derechos o intereses de
los que son titulares o que discuten o que de
alguna otra manera les conciernen con
ocasion o por causa de la actividad
contractual de las entidades estatales

25 de septiembre
de 2013

Se unifica la jurisprudencia de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado, en relacion
con el tope indemnizatorio de los perjuicios
morales en escenarios en los que el dafo
antijuridico imputable al Estado tiene su origen
en una conducta punible, en los términos del
articulo 97 de la ley 599 de 2000, y frente a la
obligacién a cargo de la Procuraduria
Delegada para las Fuerzas Militares de
efectuar el seguimiento al cumplimiento de lo
dispuesto en providencias en las que se
juzgue la grave violacion a derechos humanos,
imputables a la Fuerza Publica.

25 de septiembre
de 2013

Se unifica la jurisprudencia en relacién con la
representacion de Nacion-Fiscalia General y
los procesos iniciados después de la ley 446
de 1998, en los que haya sido representada
por el Director Ejecutivo de la Administracion
Judicial. Asi, se ratifica la tesis segun la cual,
en dichos eventos no prospera el alegato en
relacion con la nulidad por indebida
representacion de la demandada. De forma
paralela se aclara que en aquellos procesos
iniciados a partir de la ejecutoria de la
providencia, es el Fiscal General de la Nacién
quien debe representar a la entidad, cuando el
dafo imputado sea atribuible a un funcionario
de esa institucion, de conformidad con el
articulo 159 CPACA.
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De otra parte, el observatorio pudo identificar varios pronunciamientos del Consejo de
Estado que evidencian criterios de especial relevancia en lo que se refiere a la aplicacion
e interpretacion de las normas del CPACA. De dichos pronunciamientos se destacan:

Seccién primera, sentencia de 18 de julio de 2013, Consejero Ponente: Marco
Antonio Velilla Moreno (radicacion No.: 2010- 00078-01). Sobre la conciliacién
como requisito de procedibilidad en las demandas con pretension de nulidad y
restablecimiento, en relacién con lo cual la corporacion precis6 que dicha
exigencia debe mirarse teniendo en cuenta la capacidad de disposicion que tenga
la persona del bien juridico presuntamente afectado por el acto administrativo,
esto es, que sea susceptible de transaccion o desistimiento y que tenga contenido
economico.

Seccion primera. Sentencia de 12 de agosto de 2013, Consejero Ponente:
Guillermo Vargas Ayala (radicado: 11001 0324 000 2012 00147 00). Sobre la
procedencia del desistimiento tacito en accion publica de nulidad, para aquellos
casos en donde el interesado no acredite el pago de los gastos procesales dentro
del término sefalado para ello. La sala encuentra procedente predicar la
operancia de la figura en dichos eventos, por cuanto encuentra que con ello no se
extingue el derecho sustancial (proteccion de intereses publicos) que se pretende
controvertir dentro del proceso y tampoco desaparece la posibilidad de reclamar
judicialmente el derecho sustancial pretendido con la instauracion de la demanda,
en tanto la accion de nulidad no esta sujeta a término de caducidad, circunstancia
que permite que una vez aplicada la figura del desistimiento tacito el interesado
puede incoar nuevamente la accién, dejando a salvo el derecho fundamental de
acceso a la administracion de justicia.

Seccién segunda, Subseccién B. Sentencia de 29 de julio de 2013, Consejera
Ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez (radicacion No.: 1100103250002013-
00759-00). Sobre la competencia para conocer de las demandas contra actos
administrativos proferidos por autoridades del Orden Nacional en ejercicio del
Control Disciplinario se dijo que el criterio determinante de competencia, en
atencion a la normatividad introducida por el CPACA, es el factor funcional. De
manera que es dable concluir que los procesos incoados contra actos
administrativos proferidos por Oficinas de Control Disciplinario Interno o
funcionarios con potestad para ello en las Ramas, Organos y Entidades del
Estado, que impliquen el retiro temporal o definitivo del servicio, son competencia
de los Tribunales Administrativos en primera instancia.

Recursos de extension y de unificacion jurisprudencial

Se reitera las dificultades que se tienen para identificar los procesos que cursan en el
Consejo de Estado en virtud de la interposicion de recursos de extension y de unificaciéon
jurisprudencial y del estado en que los mismos se encuentran. Lo anterior, por cuanto el
sistema de consulta que maneja dicha Corporacidon no cuenta con un sistema de registro
unificado y actual de las providencias que se expiden en el curso de dichos procesos.
Bajo esas restricciones, lograron identificarse los siguientes procesos, iniciados por la
presentacion de recursos de extension y de unificacién de jurisprudencia.
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Tabla 31. Recursos de extension jurisprudencial

SECCION NoO. RADICACION DEMANDANTE DEMANDADO FECHA DE RADICACION

Enrique Castillo Contraloria General
Muhoz de la Republica

(dato no suministrado)

Primera

Segunda

Jorge Enrique | gp 16/01/2013
Ruiz Arango

Fidel de Jesus Ministerio de

Laverde Florez Educacién y otros 19/09/2012

Jesus Oswaldo

Ministerio de defensa | (dato no suministrado)
Noguera Basante

Edga_r g e 8t . (dato no suministrado)
Rodriguez Barrancabermeja

Ma_r'la HaklElE Ministerio de defensa | (dato no suministrado)
Mejia y otros

Alberto Pineda | \y/jag 07/05/2013

Suescun y otros

Casa de Cambios DIAN 06/09/2012

Unidas SA

Para el segundo semestre de 2013 se tuvo conocimiento de la celebracion de varias
audiencias segun el tramite previsto en el CPACA para la resolucion de dichas solicitudes.
Sin embargo, a la fecha no se cuenta con registros de las providencias que resuelven los
mencionados recursos ya que los procesos se encuentran al despacho como etapa previa
a la expedicion del fallo.

En cuanto a las solicitudes de unificacion jurisprudencial las novedades que el
observatorio pudo identificar durante el segundo semestre de 2013 se registran en la
siguiente tabla:

Tabla 32. Solicitudes de unificacion jurisprudencial

SECCION NO. RADICACION ESTADO
Segunda Expediente en el despacho desde 15/05/13

Segunda Expediente en el despacho desde 19/06/13

Segunda Expediente en el despacho desde 05/02/13

Tercera Se resuelve no darle tramite a la solicitud de unificacion habida
cuenta que el recurrente no detalla las supuestas decisiones de
esta Corporacidon que sean contradictorias o disimiles que
determinan la necesidad de wuna uUnica posicion de la
jurisprudencia.

Se rechaza la solicitud por improcedente al considerar que el
hecho de que varios procesos versen sobre un mismo tema no
es suficiente para predicar la procedencia de la unificacién
jurisprudencial, por cuanto dicho mecanismo fue instituido para
decidir de forma unificada un supuesto factico que afecta en
forma global a la sociedad, un conflicto de especial
trascendencia en el funcionamiento del ordenamiento juridico o
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para preservar la garantia de confianza legitima en las
decisiones judiciales.

Se decidié NO avocar el conocimiento del proceso, toda vez que
Tribunal Administrativo de Sucre profiri6 fallo de segunda
instancia y, segun el articulo 271 citado, para asumir el
conocimiento con la finalidad de unificar jurisprudencia es
requisito sine qua non que el asunto se encuentre pendiente de
fallo por parte del Tribunal
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ANEXO 3. SEGUIMIENTO DE MEDIOS EN EL PERIODO

Durante el segundo semestre de 2013, el OCPAyCA recopil6 53 reportes de prensa
referentes al nuevo Cddigo, en medios de comunicacion nacionales y regionales.

En este periodo, el seguimiento continud identificando registros que se relacionan con la
nueva reforma y que abordan directamente aspectos de su implementacion; Por
consiguiente, siguié siendo mas frecuente en los medios la referencia al CPAyCA, desde
temas relacionados y en menor medida sobre los aspectos que tienen que ver con su
implementacién; el 75 por ciento del material recopilado en el seguimiento refirié temas
relacionados y el 25 por ciento restante abord6 aspectos de la implementacion.

H Aspectos de la
implementacion

M Temas relacionados

llustracion 25. Abordaje mediatico CPAyCA

= Inventarios de procesos en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
[~ = Unificacién de jurisprudencia
.ASpeCtOS de_ |,a = Eventos en los que se analizé la situacion de la Jurisdiccion
implementacion

= Los resultados del Observatorio

= Competencias del juez en el marco del nuevo Cdédigo
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= Ley de arancel judicial
= Nivel de demandas contra el Estado y sus costos
|_| = TIC en justicia

Temas = Regulacion del derecho de peticion

relacionados
= Institucionalidad de entidades como la Agencia Nacional de Defensa

Juridica del Estado (ANDJE)
= Congestion judicial y medidas de descongestion
= Conciliacién

A su vez, el 99% de los reportes correspondio al género informativo (noticia), incluyendo
entrevistas con pronunciamientos de algunas autoridades. El porcentaje restante
demostré la ausencia del CPAyCA en las columnas de opinidn.

¥ Ambito Juridico ¥ E| Nuevo Siglo M E| Tiempo

M E| Espectador HMRevista Semana M RCN Radio

M Articulo 20 M E| Colombiano MVanguardia Liberal
HME| Pais M| a Tarde M Caracol Radio

M |nstitucionales

llustracion 26. EI CPAyCA en los medios

De igual manera, el abordaje sobre el nuevo Cédigo siguié siendo mas frecuente en las
agendas de medios especializados en justicia como Ambito Juridico; periédico que en
esta oportunidad precedieron diarios como El Nuevo Siglo y El Tiempo. Lo que también
permitié concluir que la referencia al CPAyCA continué dandose en mayor nivel en prensa
escrita y en una proporcion similar entre medios nacionales y regionales.

96



Prensa escrita Radio Television

llustracion 27. Formato mediatico

Ante este panorama, el Observatorio con el objetivo de promover el CPAyCA en los
medios de comunicacion, realizé un encuentro con periodistas judiciales del pais para
dialogar sobre la reforma, actualizarlos y resolver sus inquietudes.

M Medios nacionales

4 Medios regionales

llustracién 28. Tipo de medio

Adicionalmente, convocé a los comunicadores para el cubrimiento de los eventos
realizados con el propésito de presentar los ultimos resultados del Observatorio y
conmemorar el aniversario del nuevo Cédigo; Ambito Juridico, El Nuevo Siglo y El Tiempo
informaron sobre estos hechos.
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