CIRCULAR NUMERO 005

DE: PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

PARA: MIEMBROS DE COMITES DE CONCILIACION, REPRESENTANTES
LEGALES Y APODERADOS JUDICIALES DE ENTIDADES
PUBLICAS, PROCURADORES DELEGADOS Y JUDICIALES
ADMINISTRATIVOS.

ASUNTO: ASPECTOS A CONSIDERAR RESPECTO DE LA CONCILIACION
COMO REQUISITO DE PROCEDIBILIDAD PARA EL EJERCICIO DE
LAS ACCIONES CONSAGRADAS EN LOS ARTICULQOS 85, 86 Y 87
DELC.CA.

FECHA: 03 FEBRERO 2009

Ante la entrada en vigencia de la Ley 12851 del 22 de enero de 2009 -que reformé la
Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracién de Justicia- la cual establecio la
conciliacién como requisito de procedibilidad para el ejercicio de la acciones de
nulidad y restablecimiento del derecho, reparacién directa y controversias
contractuales, resulta oportuno reiterar a los miembros de los comités de
conciliacion, a los representantes legales y apoderados judiciales de entidades
publicas, asi como a los procuradores delegados y judiciales administrativos, los
aspectos mas importantes de dicha institucién, con el fin de que su ejercicio diligente
y eficiente contribuya efectivamente a la descongestion del aparato judicial y se
oriente siempre por la defensa del orden juridico, del patrimonio publico y de los
derechos fundamentales.

1.- El texto original del proyecto y su declaratoria de inexequibilidad parcial por
parte de la Corte Constitucional.

El texto original del articulo 13 del proyecto de Ley Estatutaria No. 023/06 Senado y

No. 286/07 Camara "Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria
de la Administracion de Justicia®, era del siguiente tenor:

1 Publicada en el Diario Oficial 47.240 del 22 de enero de 2009.



“Apruébase como articulo nuevo de fa Ley 270 de 1996 ef siguiente:

"Articulo 42A. Conciliacion judicial y extrajudicial en materia contencioso-
administrativa. A partir de la vigencia de esta ley, cuando los asuntos sean
concifiables, siempre constituird requisito de procedibilidad de las acciones
previstas en los articulos 85, 86 Y 87 del Codigo Contencioso Administrativo o
en las normas que lo sustituyan, el adelantamiento del tramite de /a
concifiacién extrajudicial.

L as concifiaciones judiciales y extrajudiciales tnicamente requerirdn revision
de Ja jurisdiccion de lo_contencioso administrativo cuando_asi lp solicite v
sustente el Ministerio Publico, dentro de los tres (3) dias siquientes a su
celebracion. Dicha solicitud sélo sera procedente en los casos _en que el
Ministerio Publico considere que los términos de la respectiva_conciliacion
resultan _contrarios _al _ordenamiento vigente o lesivos para el patrimonio
publico". "

Al realizar el control previo de constitucionalidad del mencionado proyecto de ley, ia
Corte Constitucional, mediante Sentencia C- 713 de 2008, declaré inexequible el
aparte normativo subrayado y ajustada a la Carta la parte restante de la norma, con
lo cual, a partir de la vigencia de la respectiva ley, entrd a regir la conciliacién
extrajudicial como requisito de procedibilidad, en los términos de la nueva
disposicion, resultando siempre necesaria la aprobacioén del acuerdo por parte del
respectivo juez o tribunal administrativo.

2.- Presupuestos de la conciliacion en materia administrativa.

De conformidad con la normatividad vigente y la jurisprudencia sobre el tema?, los
siguientes son los presupuestos del acuerdo conciliatorio prejudicial en materia
contencioso administrativa, que se debe adelantar exclusivamente ante el respectivo
Procurador Judicial®;

a. Debida representacion de las personas que concilian.

2 V. gr. CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSC ADMINISTRATIVO, SECCION
TERCERA, Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez, Bogota D.C., veintinueve (29) de
enero de dos mil cuatro (2004), Radicacion ndmero: 85001-23-31-000-2003-0091-01 (25347}, Actor:
INSTITUTO DE SEGUROS SCCIALES, Demandado: E.S.E. HOSPITAL DE YOPAL.

3 Articulo 23 de la Ley 640 de 2001. Esta norma es del siguiente tenor: "Las conciliaciones extra
Jjudiciales en materia de lo contencioso administrativo sélo podran ser adelantadas ante los Agentes
del Ministerio Publico asignados a esta jurisdiccion y_ante los conciliadores de los_centros de
conciliacion _autorizados __para_concifiar en esta materia.” El aparte subrayado fue declarado
inexequible por fa Corte Constitucional, mediante sentencia C-893 de 2001.




b. Obrar por medio de apoderado, quien debera ser abogado titulado y contar con
facultad expresa para conciliar®.

c. Decision favorable del respectivo Comité de Conciliacién, cuando a ello hubiere
lugar®.

d. Que el asunto a conciliar sea susceptible de transaccion, desistimiento o
conciliacién® y ademas sea de caracter particular y contenido econdmico’, lo que
permite que e! acuerdo sea viable aun en los casos en los que verse sobre la
totalidad de las pretensiones del convocante.

e. Que no haya operado la caducidad de la accion que eventualmente se ejerceria en
caso de no llegar a acuerdo conciliatorio.?

f. Que lo reconocido patrimonial mente cuente con adecuado respaldo probatorio en
la actuacién, tal como se dispone en el articulo 73 de la Ley 446 de 1998, segun el
cual, ‘[lla autoridad judicial improbara el acuerdo conciliatorio cuando no se hayan
presentado las pruebas necesarias parao”.

g. Que el acuerdo no resulte abiertamente lesivo para el patrimonio pablico®.
h. Que el acuerdo no sea violatorio de la ley'’.
i. Que no proceda la via gubernativa o que ésta estuviere debidamente agotada "

j. Que se presente alguna de las causal es de revocatoria directa previstas en el
articulo 69 del C.C.A."% cuando se trate de conciliacién respecto de los efectos
econdmicos de actos administrativos *°.

* Paragrafo 3° del articulo 1° de a Ley 640 de 2001.

® Sobre el particular el articulo 75 de la ley 446 de 1998, dispone. "Las entidades y organismos de
Derecho Publico del orden nacional, departamental, distrital y de los municipios capital de
departamento y los Entes Descentralizados de estos mismos niveles, deberan integrar un comité de
conciliacion, conformado por los funcionarios del nivel directivo que se designen y cumplird las
funiciones que se le sefialen.

Las entidades de derecho publico de los demas drdenes tendran la misma facuftad.”

Por su parte el articulo 2° del decreto 1214 de 2000 establece que los comités de conciliacion son la
instancia administrativa competente para decidir en cada caso sobre la procedencia de la conciliacion
o cualquier otro medio alternative de solucién de conflictos.

® Articulo 19 de la Ley 640 de 2001.

7 Articulo 70 de la Ley 446 de 1998 y articulo 2° dei Decreto 2511 de 1998,

® Paragrafo 2° del articulo 81 de la Ley 446 de 1998

® Articulo 73 de la Ley 446 de 1998.

"% Articulo 73 de la Ley 446 de 1998.

" Articulo 81 de Ia Ley 446 de 1998.



k. Que el asunto no verse sobre conflictos de caracter tributario ™.
. Que el asunto a congciliar no esté contenido en un titulo ejecutivo.'

Se destaca que el Consejo de Estado mediante sentencia de 15 de mayo de 19978,
declaré la nulidad de la frase "las conciliaciones requieren de certificado de
disponibilidad previo a su iniciacion”, contenida en el articulo 23 del Decreto
Reglamentario 0568 de 1996.

3.- Contenido de la solicitud.

La solicitud de conciliacion extrajudicial puede presentarse en forma individual o
conjunta y, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6° del Decreto 2511 de
1998, debe contener los siguientes requisitos:

a. La designacién del funcionario a quien se dirige;
b. La individualizacioén de las partes y de sus representantes si fuere el caso;
¢. Las diferencias que se quieren conciliar y los hechos en que se fundamentan;

"2 Articulo 71 de la ley 446 de 1998.

* Sobre el particular la Corte Constitucional en la Sentencia C-033 de 2005, sostuvo:

"En lo que toca con la conciliacién en materia administrativa, el régimen especial estatuido en la
mencionada ley 23 de 1991 fue objeto de andlisis en la Sentencia No. 143 del 12 de diciembre de
1991 de la Corte Suprema de Justicia, que declard la conformidad con la Constitucion Politica de
1991 pero en el entendido de que “para poder entrar a conciliar sobre los puntos puramente
patrimoniales, tanto fratandose de acto gjecutoriado como de acto cuya ejecutoria se halle apenas en
ciernes, la administracién siempre ha de dilucidar previamente si se encuentra ante alguno de los
supuestos que la legitiman para revocar directamente el acto, bien por inconstitucionalidad o
ilegalidad manifiestas o por inconveniencia y s6lo en caso afirmativo podré proceder a la conciliacion”
y aclarando que .. .fa institucién de la conciliacién contencicso administrativa prevista en fas normas
sub judice y contraida a los casos que en precedencia fueron examinados, no enitrafia posibilidad
alguna de que la legalidad def acfo o su firmeza pendan del mero querer de las partes involucradas en
fa litis contenciosa, lo cual seria a todas luces inaceptable por inconstitucional. En ese entendimienio y
con las precisiones anotadas, la Corporacion fa juzga exequible”. "

" Articulo 70 de la ley 446 de 1998.

5 El articulo 1° de la ley 1231 de 2008 establece: “F/ articulo 772 del Decreto 410 de 1971, Cédigo de
Comercio, quedara asi: Factura es un titulo valor que el vendedor o prestador del servicio podra librar
Y entregar o remitir al comprador o beneficiario del servicio’.

® CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION PRIMERA,
Consejero ponente: JUAN ALBERTO POLO FIGUEROQA, Santa Fe de Bogota D.C., quince de mayo
de mil novecientos noventa y siete, Radicacion numero: 4014 (4015- 4068), Actor: JUAN CARLOS
HENAQ PEREZ y OTROS, Demandado: GOBIERNO NACIONAL.



d. La relacion de las pruebas que se acompafian'’ y de las que se harian valer en el
proceso;

e. La demostracion del agotamiento de la via gubernativa, a través del acto
expreso o presunto, cuando ello fuere necesario 18,

f. La estimacion razonada de la cuantia de las aspiraciones,

g. La manifestacion, bajo la gravedad de! juramento, de no haber presentado
demandas o solicitudes de conciliacidon con base en los mismos hechos;

h. La indicacion del lugar para que se surtan las notificaciones, y

i. La firma del solicitante o solicitantes:

Ademas, teniendo en consideracion que el articulo 136 del C.C.A., prevé diferentes
términos de caducidad para cada una de las acciones y que, como se dijo, no puede
congciliarse cuando la correspondiente acciéon ha caducado, en la solicitud se debera
precisar cual es la accién que en caso de no llegarse a acuerdo, eventualmente se
ejerceria.

Asi mismo, con la solicitud debe acompanarse la copia de la peticién de conciiiacién
enviada al convocado'®, en la que conste que ha sido efectivamente recibida por
éste.

"7 En relacién con la carencia de valor probatorio de las copias simples, la jurisprudencia ha sostenido:
“El articulo 253 del C. de P. C. establece que los documentos deben ser aportados al proceso en
original o en copias, sin presentarse ningun inconveniente frente a los documentos originales (...) pues
su condicién los exime del cumplimiento de cualquier formalidad adicional para su valoracion
probatoria. Contraria es fa apreciacion frente a los documentos allegados a través de copias
informales o simples, los cuales por determinacion de la ley procesal (artfculo 254 dei C. de P. C.) sélo
podran adquirir el mismo valor probatorio que el documento original, al cumplir con la exigencia de la
autenticidad de los mismos, la cual se adquiere ya sea por provenir de la autorizacién del funcionario
ante quien reposa el original, ora por la autenticacion delf notario previo cotejo con el originaf o la copia
autenticada que se le presente, ya por la reproduccién del original o de copia auténtica que se ordene
en ef curso de una inspeccion judicial”, lo que genera seguridad al juzgador frente a su produccion.

Un principio efemental que siempre ha regido en los ordenamientos es el de que las copias, para que
tengan valor probatorio, tienen que ser auténticas, mas adn cuando las copias simples de documentos
privados son aportadas por un tercero, tal y como ocurrié en el asunto que ahora se estudia. Ese es el
principio consagrado en las normas del Cédigo de Procedimiento Civil que regulan lo relativo a la
aportacion de copias de documentos.” (Sentencia del 11 de mayo de 2006, Expediente 15.042, Actor:
Nacion -Ministerio de Transporte -INVIAS y otros, Consejero Ponente: Dr. Ramiro Saavedra Becerra).
'® De conformidad con lo previsto en el articulo 135 del C.C.A., la demanda para que se declare la
nulidad de un acto administrativo de caracter particular y se restablezca el derecho del actor, debe
aggotar previamente la via gubernativa.

* Articulo 80 de la Ley 448 de 1998 en concordancia con el articulo 37 de la Ley 640 de 2001.



4.- Desarrolio de la Audiencia de Conciliacion.

Fijada la fecha para celebrar la respectiva diligencia y previa citacion -por el medio
que se considere mas expedito y eficaz2o- de los interesados por parte del
procurador judicial, se lleva a cabo la audiencia de conciliacién "bajo fa Direccion -
personal e indelegable- del Agente del Ministerio Publico”, tal como lo consagra en
forma perentoria y expresa el articulo 9 del Decreto 2511 de 1998%' norma que,
ademas, regula el desarrollo de la audiencia en los siguientes términos:

1. El Agente del Ministerio Pulblico dirigira libremente el tramite de la
conciliacién guiado por los principios de imparcialidad, equidad, justicia y
legalidad.

La intervencion activa del Ministerio Puablico en las conciliaciones
extrajudiciales, que le obliga incluso a proponer férmulas de acuerdo asi como
a solicitar al Comité de Conciliacion que reconsidere sus decisiones cuando a
ello haya lugar, "no es producto de un capricho del legislador, o una manera
de entorpecer un posible acuerdo al que llegaren las partes, sino que es una
garantia para que en asuntos que revisten interés para el Estado, pues,
corresponde a litigios en donde éste es parte, no queden sélo sometidos
a lo que pueda disponer el servidor publico, que en un momento dado, sea
el que esté representando al Estado. Ademas, se garantiza, con la
intervencion del agente del Ministerio, que el acuerdo al que lleguen las
partes, también sea beneficioso para el interés general”.”

2. El Agente del Ministerio Publico concedera el uso de la palabra a cada una
de las partes por el término que considere necesario, para fa debida
exposicion de los hechos alegados y sus pretensiones.

3. Los interesados justificaran sus posiciones con los medios de prueba que
se acompanaron a la solicitud de conciliacién o que se presenten en el curso
de la audiencia.

% Articulo 20 de la Ley 640 de 2001,
%' En concordancia con el articulo 1° de la Ley 640 de 2001.
% Corte Constitucional, Sentencia C-111 de 1999.



4. Si los interesados no plantean formulas de arreglo, el Agente del Ministerio Publico
podra proponer las que considere procedentes para la soluciéon de la controversia,
las cuales pueden ser acogidas o no por las partes.

5. Si hubiere acuerdo se elaborara un acta que contenga, entre otros aspectos:

+ la identificacién de quienes intervinieron en la audiencia,

¢ los hechos,

» ¢l objeto de la conciliacion (pretensiones),

* las propuestas presentadas por el Ministerio Pablico y

¢ el contenido, extension y modalidades del acuerdo logrado manifestando en
forma clara, expresa y determinada las obligaciones a cargo de cada una de
las partes, con indicacion de la cuantia, modo tiempo y lugar de cumplimiento

de las obligaciones pactadas®.

» Las consideraciones del Agente del Ministerioc Publico acerca del acuerdo al
que llegaron las partes.

¢ La firma de quienes intervinieron en la audiencia.

6. Si el acuerdo es parcial, se dejara constancia de ello precisando los puntos que
fueron materia de arreglo y aquel/os que no lo fueron, advirtiendo a los interesados
su derecho de acudir a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, para demandar lo
gque no fue objeto de acuerdo.

7. Antes que los interesados suscriban el acta de conciliacion, el Agente del
Ministerio Publico les advertird que el acta una vez suscrita se remitira al Juez o
corporacion del conocimiento para su aprobacién definitiva, cuando a ello hubiere
lugar.

Si el Agente del Ministerio Publico no estd de acuerdo con lo conciliado por los
interesados, por considerarlo inconveniente o lesivo para el patrimonio

2 Articulo 1° de la Ley 640 de 2001.



publico o porque no existen las pruebas en que se fundamente, asi lo
observara durante la audiencia y dejara constancia de ello en el acta.

8. Si no fuere posible acuerdo alguno, el Agente del Ministerio Publico firmara
el acta en la que se manifieste la imposibilidad de acuerdo y devolvera a los
interesados la documentacién aportada. También en este evento, resulta
importante que se deje en el acta expresa constancia del objeto de la solicitud
de conciliacion, toda vez que solo asi el juez o tribunal podra determinar con
exactitud si se agoté o no el requisito de procedibilidad respecto de todas las
pretensiones.

La audiencia es susceptible de suspension por solicitud expresa de ambas partes,
siempre que el procurador judicial encuentre elementos de juicio que le permitan
inferir que en el caso concreto existe animo conciliatorio®

Senaladas dos fechas para la realizacion de la audiencia sin que ésta se pueda llevar
a cabo por inasistencia de cualquiera de las partes, se entiende que no hay animo
conciliatorio, lo que se hara constar expresamente por el procurador judicial, qUIen
daré por agotada la etapa conciliatoria y expedira la correspondiente certificacion.?

5.- Control Judicial del acuerdo conciliatorio.

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

El acta de conciliacién y el respectivo auto aprobatorlo debidamente ejecutoriado,
prestan merito ejecutivo y tienen efecto de cosa juzgada.?®

La autoridad judicial improbara el acuerdo conciliatorio cuando la respectiva accién
haya caducado®, cuando no se hayan presentado las pruebas necesarlas cuando el
acuerdo sea wolatono de la ley o resulte lesivo para el patrimonio publico.?®

2 Articulo 10 del Decreto 2511 de 1998.
25 Articulo 11 del Decreto 2511 de 1998 en concordancia con el Decreto 030 de 2002.
26 2 Articulo 13 del Decreto 2511 de 1998.

Art|culo 81 de la Ley 446 de 1998.

2 Articulo 73 de la ley 446 de 1998.



En cuanto a la posibilidad de efectuar aprobaciones parciales, el Consejo de Estado
ha sido enfatico al sefialar que la conciliacién, “si bien puede comprender la decisién
sobre varias pretensiones que podrian analizarse de manera individual o auténoma,
lo cierfo es que la misma constituye un "universo (nico,29, es decir, un acuerdo de
voluntades genérico, sobre el cual debe restringir su estudio a la legalidad de aquel y
a la posible lesividad del mismo en relacién con los intereses patrimoniales del
Estado”, Sobre el particular la Sala, recientemente, manifestdé: "El acuerdo
conciliatorio es un "universo unico” y en dicha medida, no resulta juridicamente
posible hacer aprobaciones parciales, esto es, sobre alguno de sus puntos
conciliados, porque ello implicaria alterar la voluntad de las partes que pretendieron
conciliar totalmente la controversia. ,,

Agrego la Alta Corporacion que "fejn ese orden de ideas, no es posible que el juez
adelante aprobaciones parciales del acuerdo segin su criterio y sana critica, por
cuanto en sede de la conciliacién, el operador judicial sélo cuenta con competencia
para verificar una serie de requisitos establecidos en el ordenamiento juridico, sin
que sea posible invadir la 6rbita de las partes en cuanto a los acuerdos a los que
Ilegaron en la audiencia correspondiente (v.gr. aprobar el acuerdo respecto de los
perjuicios morales, pero improbario frente a los materiales). ,

Debe tenerse en cuenta que la inasistencia injustificada a la audiencia de conciliacion
convocada por el procurador judicial, dara lugar a la imposicion, por parte del juez, de
la correspondiente multa.>? Ademas, si las partes o alguna de ellas no comparece a
la audiencia de conciliacién y no justifica su inasistencia dentro de los tres (3) dias
siguientes, "su conducta podréa ser considerada como indicio grave en contra de sus
pretensiones o de sus excepciones de mérito en un eventual proceso judicial que
verse sobre los mismos hechos'*,

6.- Suspension del término de Caducidad.

# Al respecto ver: Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto del 11 de febrero de 1994, exp. 9090,
M.P, Julio César Uribe Acosta
% Sobre el particular se puede consultar: Consejo de Estado, Seccién Tercera, auto de 11 de octubre
de 2006, exp. 18047, M.P. Mauricio Fajardo Gémez.
¥ CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA,
Consejero ponente: ENRIQUE GIL BOTERO, Bogota, D.C., veinticinco (25} de julio de dos mil siete
(2007), Radicacion namero: 05001-23-31-000-1998-02290-01 (29273)B, Actor: ROBERTO ZULETA
ARANGO y OTROS, Demandado: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL - EJERCITO NACIONAL.
Paragrafo detl Articulo 35 de la Ley 640 de 2001.
3 Articulo 22 de la Ley 640 de 2001.

De conformldad con lo dlspuesto en eI artlculo 21 de la Ley 640 de 2001, la
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representantes legales de dichas entidades cuando no exista la obligacién de
constituir tales comités, la importancia de dar estricto y adecuado cumplimiento a los
principios de la funcién administrativa contenidos en el articulo 209 constitucional y a
lo ordenado por el Decreto 1214 de 2000, respecto de las siguientes funciones
orientadas a garantizar la eficiente y oportuna atencién de las solicitudes de
conciliacion extrajudicial asi como a las citaciones formuladas por los Agentes del
Ministerio Publico:

o Fijar directrices institucionales para la aplicacion de los mecanismos de
arreglo directo, tales como la transaccion y la conciliacion;

» Determinar la procedencia o improcedencia de la conciliacién en cada caso
especifico, decision que no constituye ordenacién del gasto™, y

¢ Sefalar la posicion institucional que fije los parametros dentro de los cuales el
representante legal o el apoderado actuara en las audiencias de conciliacidn.

E! Procurador Primero Delegado ante el Consejo de Estado como Coordinador de los
Agentes del Ministerio Publico, remitira a los Procuradores Judiciales y a la
Secretaria Técnica de los Comités de Conciliacion modelos de actas y de peticiones
de conciliaciéon de tal manera que les permita optimizar los esfuerzos enderezados al
cumplimiento de nuevo e importante reto.

Valga resaltar que la entrada en vigencia del requisito de procedibilidad al que alude
la presente circular representa una excepcional oportunidad para la ciudadania, la
Administracién Publica y el Ministerio Publico en el afan de contribuir decididamente

a la descongestion del aparato judicial, al fortalecimiento de los mecanismos de
solucion pacifica de los conflictos y a la efectividad de los derechos humanos.

Atentamente,

ALEJANDRO ORDONEZ MALDONADO
Procurador General de 1a Nacién

35 Decreto 1214 de 2000, paragrafo del articulo 2°.
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