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3 Consejo Superior de la Judicatura Juzgado Primero Administrativo
T de Arauca

Republica de Colombia

Arauca, Arauca, 16 de marzo de 2021.

Radicado No. : 81001 3333001 2018 00288 00
Demandante . Nacién - Ministerio del Interior
Demandado . Municipio de Fortul

Naturaleza : Conciliacién Judicial Administrativa
Providencia : Decide conciliacién judicial

Procede el Despacho a resolver lo pertinente sobre la legalidad de la
conciliacion judicial administrativa de la referencia, la cual fue realizada en la
audiencia inicial celebrada el 15 de diciembre de 2020 y reanudada el 02 de
febrero de 2021 (expediente digital).

ANTECEDENTES

i. Hechos

- El dia 26 de octubre de 2016 se celebré Convenio Interadministrativo M-1619
de 2016 entre la Nacidon - Ministerio del Interior /FONSECON y el municipio de
Fortul. El objeto fue «Aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros
entre las partes para promover la convivencia ciudadana, a través de la
ejecucion de un Centro de Integracion Ciudadana -CIC- en el municipio de
Fortul - Arauca». Su valor fue de OCHOCIENTOS OCHENTA Y CINCO
MILLONES DE PESOS ($885.000.000,00), con un término de ejecucién hasta el
30 de noviembre de 2017 por las prdérrogas y suspensiones suscrita entre las
partes.

- A través de informe de supervision del convenio, se manifestd que el
municipio de Fortul a la fecha no habia entregado los documentos! necesarios
para liquidar el convenio interadministrativo M-1619 de 2016. Con fundamento
en ello la Nacidon - Ministerio del Interior — FONSECON acude a esta
jurisdiccion para que defina el asunto.

ii. Pretensiones

En resumen, se formularon las siguientes:

2.1. Se declare el incumplimiento de las obligaciones a cargo del municipio de
Fortul contenidas en la clausula cuarta, vigésima novena, y en los numerales
22, 27, 38 y 46.13 de la clausula segunda del Convenio Interadministrativo M-
1619 de 2016.

2.2. Como consecuencia de la anterior declaracion, se condene al municipio de
Fortdl a pagar la suma de CIENTO SETENTA Y SIETE MILLONES DE PESOS
($177.000.000,00).

2.3. Igualmente se condene a la Entidad demandada a pagar la suma de
OCHENTA Y OCHO MILLONES QUINIENTOS MIL PESOS ($88.500.000,00), por
concepto de clausula penal pecuniaria equivalente al 10% del valor total del
Convenio.

2.4. Que se ordene la liquidacién judicial del Convenio Interadministrativo M-
1619 de 2016, de conformidad con el articulo 60 de la ley 80 de 1993 y el
articulo 11 de la ley 1150 de 2007.

1 Descritos ampliamente en el numeral 3.7 de la Demanda (Ver expediente digital)
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2.5. Que se ordene la indexacidn y actualizacién de las sumas de dinero a las
gue resulte condenado el demandado hasta el momento del pago.

2.8. Que se condene en costas procesales.

ifi. Tramite

3.1. La demanda fue presentada el 15 de mayo de 2018 correspondiéndole al
Juzgado 61 Administrativo del Circuito Judicial de Bogotd, Despacho que
mediante auto adiado 29 de mayo de 2018 realiz6 la remision por competencia
territorial. El asunto fue asignado a este Juzgado por reparto.

3.2. Una vez se surtio la correspondiente remision, este Despacho realizé su
admisién, corrid traslado y se tramitd su contradiccion.

3.3 El dia 15 de diciembre de 2020 se celebré audiencia inicial, donde la parte
demandante manifestdé que el municipio de Fortul habia cumplido con la
totalidad las obligaciones pactadas en el Convenio Interadministrativo M-1619
de 2016, por lo que le asiste animo conciliatorio. En iguales términos la parte
demandada manifestd tener animo conciliatorio, pero no allegd en ese
momento la postura precisa del Comité de Conciliacidn. El Ministerio Publico
solicitd la suspensidn de la audiencia en vista de lo manifestado por las partes.
El Despacho suspendid la audiencia para ser reanudada el dia 02 de febrero del
2021 a las 09:00 am.

3.3. Reanudada la audiencia, las partes adjuntaron las certificaciones del
comité de conciliacidon, en iguales términos la parte demandante alleg6 al
Despacho informe de supervisién donde se describe la ejecucién en un 100%
de las obligaciones pactadas en el Convenio Interadministrativo M-1619 de
2016.

3.4. Del acuerdo conciliatorio las partes solicitaron al Despacho impartirle
aprobacién judicial.

iv. La propuesta de conciliacion

Dentro de la audiencia inicial la parte demandante a través de su apoderado
allegd parametro de conciliacion asi:

«El Comité de Conciliacion del Ministerio del Interior, en decision unanime, determinar
gue se CONCILIEN TOTALEMTE las pretensiones originales de la demanda, en virtud a
gue, de acuerdo con la documentacion aportada y escuchados los argumentos del
apoderado, el municipio cumplié con todas las obligaciones a su cargo (...)»?

En iguales términos allegd certificacion por parte del Secretario Técnico del
Comité de Conciliacién, quien sefialo:

«Que el Comité de Conciliacion del Ministerio del Interior, en sesion ordinaria celebrada el
dia 13 de Julio de 2020, previo estudio de la ficha No. 30843 de conciliacion del proceso de
controversias contractuales radicado No. 81001333300120180028800 ID 1365960
adelantado por el Ministerio del Interior en contra del Municipio de Fortul, Arauca que
cursa en el Juzgado Primero Administrativo Oral del Circuito de Arauca, Arauca, decidid
PROPONER FORMULA CONCILIATORIA TOTAL, teniendo en cuenta que se
encuentran cumplidas en su totalidad las obligaciones pactadas en el convenio
correspondiente (...) »®

2 Documento 23Acta Comité de Conciliacion, Fol 3 (Exp. Digital).
3 Documento 07 Certificacion Comité Conciliacion (Exp. Digital).
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Asi mismo allegé documento bajo radicado MEN-19-20782-SIN-4020 que
refleja la revision efectuada por el Supervisor del Convenio Interadministrativo
M-1619 de 2016, donde se incluye el balance financiero arrojando como saldo
por ejecutar ($0,00). Se hace constar que el municipio reintegré por concepto
de rendimientos financieros la suma de $16.293.014,00 a la parte
demandante.

Respecto a la propuesta de la parte demandada, segun Acta N° 001 del 27 de
mayo de 2020 se dice:

«Una vez contextualizado por parte de la asesora juridica el proceso de referencia y la
solicitud, se coloca a disposicion del comité el estudio del asunto con lo que se procede a
decidir asistir a la diligencia convocada por el ministerio del interior, toda vez que esta
administracion tiene animo conciliatorio y aspira dar por terminado el proceso en los
mejores términos (...)»*

CONSIDERACIONES
i. Conciliacion judicial administrativa

En Colombia, desde antafio, y se puede comenzar con la ley 23 de 1991, se
han expedido por el legislador una serie de leyes tendientes a descongestionar
el aparato judicial. El propédsito, dar cumplimiento a uno de los fines del poder
jurisdiccional, como lo es, lograr para las personas una justicia pronta y
cumplida. Una de las herramientas que ha campeado como estrategia de
descongestion, son los mecanismos alternativos de solucidon de conflictos,
entre ellos, preponderantemente, la conciliacién -para el caso de lo
contencioso administrativo-, la cual ha merecido una variada regulacién como
la que se pasa a enlistar:

v Ley 23 de 1991 «Por medio de la cual se crean mecanismos para
descongestionar los Despachos Judiciales, y se dictan otras
disposiciones»

v Ley 446 de 1998 «Por la cual se adoptan como legislacion permanente
algunas normas del Decreto 2651 de 1991, se modifican algunas del
Cddigo de Procedimiento Civil, se derogan otras de la Ley 23 de 1991 y
del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cdédigo
Contencioso Administrativo y se dictan otras disposiciones sobre
descongestion, eficiencia y acceso a la justicia»

v Ley 640 de 2001 «Por la cual se modifican normas relativas a la
conciliacion y se dictan otras disposiciones»

v' Ley 1285 de 2009 «Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996
Estatutaria de la Administracidon de Justicia»

v Ley 1367 de 2009 «Por la cual se adicionan unas funciones al Procurador
General de la Nacidn, sus Delegados y se dictan otras disposiciones».

v Ley 1395 de 2010 «Por la cual se adoptan medidas en materia de
descongestion judicial».

v' Decreto 075 de 2010 «Por el cual se expiden disposiciones para agilizar
la solucion de controversias entre diferentes entidades y organismos del
Sistema General de Seguridad social en Salud», entre otros.

v Ley 1437 de 2011 (CPACA), arts. 161.1, 180.8 y 192 inc. 409.

4 Documento 21 parametros fortul (Exp. Digital).
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Estas normas forman todo un sistema -el de los mecanismos alternativos de
solucion de conflictos-, al punto que cada una se profiere para modificar,
adicionar, precisar, o derogar disposiciones en las que se encuentran enlazadas
las figuras que les hacen parte. La conciliacién, la amigable composicién, el
arbitraje, el arreglo directo, etc., son alguno ejemplos. Por esto, la
interpretacion que debe hacerse a todas las condiciones que sobre ellas se
hace, debe ponerse en contexto de este ordenamiento para cuando haya
vacios. Se debe acudir a sus principios, inspiraciones y definiciones que en
todo caso se entretejen juridicamente porque tratan el mismo tema, no de
forma separada sino conexa y coherente. Tan asi, que el propio legislador del
2001, mediante el articulo 48 de la ley 640 de ese ano, le ordend al ejecutivo
que, dentro de los tres meses siguientes a la expedicién de la norma,
compilara todas las normas aplicables a la conciliacién previstas en la ley 446
de 1998 y 23 de 1991. La idea siempre ha sido considerar que respecto a la
conciliacion existe un Unico cuerpo normativo, solo que se encuentra
diseminado en la legislacidon nacional.

ii. La conciliacion en la Jurisprudencia del Consejo de Estado

2.1. La institucion de la conciliacién ha sido analizada por el Consejo de Estado
a lo largo de su jurisprudencia, de la cual importa destacar algunas reglas
importantes.

2.2. Se ha dicho que, aunque la conciliacion constituya un mecanismo
amigable de terminacién o precaucion de litigios, al que las partes pueden
llegar de forma libre ante un tercero imparcial, lo acordado no conduce per se
a su aprobacion judicial, en tanto al juez le corresponde determinar la
legalidad del compromiso, teniendo en cuenta la naturaleza publica de los
recursos estatales®.

2.3. igualmente se ha explicado por la jurisprudencia, que «son varios los
elementos caracteristicos de la conciliacion como mecanismo de solucion de
conflictos: (1) la autocomposicion de acuerdo con la cual "“las partes pueden
abordar la soluciéon del conflicto, ya sea comunicandose e intercambiando
propuestas directamente —y en este caso estamos ante una negociacion—, o
bien con la intervencion de un tercero neutral e imparcial que facilita y
promueve el didlogo y la negociacion entre ellas —y en ese evento nos
encontramos ante la mediacion, en cualquiera de sus modalidades”; (2) que se
vierta en "un documento que por imperio de la ley hace transito a cosa juzgada
y, por ende, obligatorio para éstas” ; y, (3) tiene dos acepciones: “una juridico
procesal, que lo identifica o clasifica como un mecanismo extrajudicial o
tramite procedimental judicial que persigue un fin especifico;, y otra juridico
sustancial que hace relacion al acuerdo en si mismo considerado. Bajo estar
dos acepciones son las partes las que en ejercicio de su libertad dispositiva
deciden voluntariamente si llegan o no a un acuerdo, conservando siempre la
posibilidad de acudir a la jurisdiccion, es decir, a los drganos del Estado que
constitucional y permanentemente tienen la funcion de administrar justicia
para que en dicha sede se resuelva el conflicto planteado” ».

5 CE. Secc. lIl. Providencia del 18 de julio de 2007. MP. Ruth Stella Correa Palacios. Exp. 31838: “Y en esta tarea el juez, ante quien
se somete a consideracion el acta donde consta el acuerdo conciliatorio, debe realizar las valoraciones correspondientes que le
permitan concluir si la conciliacion se ajusta a la ley. O lo que es igual, la conciliacion en el derecho administrativo -y por ende en
controversias contractuales del Estado - como solucion alternativa de conflictos, debe estar precedida, conforme el pensamiento
uniforme y reiterado de la Sala, de un estudio juridico comprensivo de las normas juridicas y de la doctrina y jurisprudencia aplicables
al caso, pues al comprometer recursos del erario es claro que su disposicion no se puede dejar a la voluntad libérrima de los
funcionarios, sino que amerita el cumplimiento de reglas y exigencias muy severas y precisas que impiden el uso de la conciliacién
para fines no previstos y no queridos por la ley”

6 CE. Secc. lll. Subsecc. C. providencia del 18 de mayo de 2017. MP. Jaime Enrique Rodriguez Navas. Exp. 41.256.
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2.4. El articulo 73 de la ley 446 de 1998, advierte que la conciliacién debera
improbarse «cuando no se hayan presentado las pruebas necesarias para ello,
sea violatorio de la ley o resulte lesivo para el patrimonio publico».

En virtud lo expuesto, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha establecido
los siguientes requisitos para que se apruebe la conciliacion:

«A. Caducidad: que no haya operado el fendmeno de la caducidad de la accion (articulo 61
Ley 23 de 1991, modificado por el articulo 81 Ley 446 de 1998). (...)

B. Derechos econdmicos: que el acuerdo conciliatorio verse sobre derechos econdémicos
disponibles por las partes (articulo 59 Ley 23 de 1991 y 70 Ley 446 de 1998). (...)

C. Representacion, capacidad y legitimacion: que las partes estén debidamente
representadas, tengan capacidad para conciliar y que se encuentre acreditada su legitimacion
en la causa. (...)

D. Pruebas, legalidad y no lesividad: que el acuerdo conciliatorio cuente con las pruebas
necesarias, no sea violatorio de la ley y no resulte lesivo para el patrimonio publico (articulo
65 A Ley 23 de 1991 y articulo 73 Ley 446 de 1998)...7»

Las condiciones precitadas deben obrar en su totalidad dentro de la propuesta
de acuerdo conciliatorio judicial. La sola falta de uno de ellos conllevaria
necesariamente a su improbacion, quedando relevado el operador judicial de
estudiar la existencia de los demas, dada la naturaleza de inseparabilidad de
los mismos.

2.5. Como la conciliacion refleja la voluntad libre de las partes de satisfacer
determinada pretensidn de manera directa, el juez puede aprobarla, incluso,
de modo parcial. Sin embargo, no se puede afectar o fraccionar la unidad
material de la pretension especifica acordada, de manera que se le otorgue
efectos juridicos a la decisién amistosa, sin que se varien aspectos medulares
del arreglo:

«Aprobarlo parcialmente significa que, después del estudio respectivo, se concluye que
algunos de los puntos que se acordaron se ajustan a los presupuestos prescritos para su
aprobacion, pero otros no. Por ejemplo, si se concilia en la totalidad de las pretensiones
indemnizatorias, es posible que el dafio moral se encuentre acreditado dentro del proceso,
pero el perjuicio material no, por lo tanto, a pesar de que las partes hayan consentido en dicha
solucion, no podria el juez darle via libre a esta manifestacion, si una parte del mismo no
cumple con los requisitos necesarios, entonces aprobarlo parcialmente seria permitir que el
acuerdo sobre perjuicios morales haga transito a cosa juzgada, pero que el litigio respecto al
dafio material debe continuar el tramite judicial.

Un escenario diferente se presenta cuando el juez interviene en el acuerdo modificando su
contenido, esto es, si por ejemplo se pactd un plazo de dos afios para cumplir con la
obligaciodn, y el juez procede con la aprobacion del mismo pero reduciendo el plazo a un afio.

Ahora, si bien los tres supuestos anteriores son posibles facticamente hablando, lo cierto es
gue el ordenamiento juridico colombiano, via jurisprudencial, ha reducido la posibilidad del
juez a aprobarlo totalmente o improbarlo totalmente, basando su tesis en el hecho de que la
ley, al definir dicho tramite judicial, solo dot6 al juez de esas dos posibilidades, pues el
articulo 24 de la Ley 640 de 2001....

(...)

En este sentido, se ha observado como la negativa a aprobar parcialmente los acuerdos, ha
limitado la consecucion del fin mismo de la conciliacion, que es la resolucion del conflicto
por las mismas partes, lo que contribuye indirectamente a la descongestion judicial.

En conclusion, es evidente la necesidad de realizar un cambio jurisprudencial, en tanto se
estd desconociendo la importancia de los acuerdos validos que logran las partes,

7 CE. Secc. lll. Subsecc. A. Providencia del 24 de julio de 2018. MP. Carlos Alberto Zambrano B. Exp. 46.768.
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subordindndolos al devenir de los acuerdos que no cumplieron con los requisitos para su
aprobacion. Entonces, como la aprobacién parcial no significa una injerencia en la esfera
privada de los administrados, en tanto no se estd resolviendo el sentido de los temas
improbados, puesto que queda abierta la posibilidad que tienen las partes de volver a
conciliar sobre estos o permitir su trdmite via jurisdiccional, nada obsta para que se permita
aprobar parcialmente los acuerdos conciliatorios, en aras de realizar los fines de los
mecanismos alternativos de solucion de conflictos y contribuir con la descongestion
judicial®» (se resalta).

iii. Revision de la conciliacion judicial

Expuesto lo anterior, el Despacho procederd a estudiar cada uno de los
requisitos enunciados en la motivacion 2.4 de esta providencia, asi:

3.1. Caducidad: De acuerdo al articulo 164.2 del CPACA, en los siguientes
contratos, el término de dos (02) anos se contara asi «En los que requieran de
liquidacion y esta no se logre por mutuo acuerdo o no se practique por la
administracion unilateralmente, una vez cumplido el término de dos (2) meses
contados a partir del vencimiento del plazo convenido para hacerlo
bilateralmente o, en su defecto, del término de los cuatro (4) meses siguientes
a la terminacion del contrato o la expedicion del acto que lo ordene o del
acuerdo que la disponga».

El convenio dentro de su cldusula cuarta se estipuld que la liquidacién bilateral
se realizaria dentro de los seis (6) meses. También se tiene claro que el
convenio termind el 30 de noviembre de 2017. Por ello, partiendo de la
premisa v) del articulo 164.2, se realiza el siguiente conteo:

Liquidacion bilateral®

Tiempo Desde Hasta

6 meses contados a partir 01/12/2017 30/05/2018
del dia siguiente al
término de la ejecucion

contractual.
Liquidacion unilaterall®
Tiempo Desde Hasta
2 meses contados a partir
del dia siguiente al 31/05/2018 31/07/2018

término del plazo para
liquidar bilateral.

Liquidacion bilateral, unilateral o ante sede judicial!

Tiempo Tiempo Tiempo

2 afos contados a partir 01/08/2018 03/08/2020
del dia siguiente al
término del plazo para
liquidar unilateralmente.

Del anterior analisis, se desprende que la oportunidad para acudir ante la
jurisdiccion por la ausencia de liquidacion bilateral o unilateral era hasta el dia
03 de agosto del 2020. Visto en Acta individual de reparto, el presente

8 CE. Secc. lll. Auto del 24 de noviembre de 2014. MP. Enrique Gil Botero. Exp. 37747.

9 Visto en la clausula cuarta del Convenio segun certificacion del supervisor folio 12 expediente digital

10 Seguin lo contemplado por el articulo11 de la ley 1150 de 2007

1 Seguin lo contemplado por el articulo11 de la ley 1150 de 2007 y desarrollo jurisprudencial en materia contractual.
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asuntd se radico el dia 15 de mayo del 2018, encontrandose en términos
para acudir a la jurisdiccién contencioso-administrativa.

3.2. Derechos econémicos. Este requisito se satisface en tanto se observa
que el Supervisor del Convenio Interadministrativo M-1619 de 2016, hace
constar que segun balance financiero el saldo por ejecutar es de ($0,00). En el
mismo documento, se reflejé la devolucidn de los rendimientos financieros a la
cuenta del demandante. El supervisor hace constar que hizo una revisidon de
los documentos que hacen parte de la ejecucidon del convenio, encontrando
todos en regla. En consecuencia, la discusién planteada versd sobre derechos
econdmicos disponibles para las partes.

3.3. Representacion, capacidad y legitimaciéon. Este presupuesto se
evidencia satisfecho, en la medida que las partes conciliantes son capaces en
los términos del articulo 1503 del Coédigo Civil para ser sujetos de derechos y
obligaciones, con personeria juridica para actuar, a través de sus apoderados,
con el poder debidamente conferido.

La legitimacién por activa como por pasiva salta a la vista, por cuanto la
controversia involucra a las mismas partes del contrato estatal. Ademas, las
partes estuvieron en la audiencia inicial debidamente representada mediante
apoderado judicial, segun lo exige el articulo 160 del CPACA, tal como se
constata en el acta y el registro de audio - video que hace parte integra del
expediente digital.

3.4. Pruebas, legalidad y no lesividad. El Despacho considera procedente la
conciliacion efectuada entre las partes.

Lo conciliado es licito porque se ajustd a lo pactado en el contrato. El informe
de supervisién de la parte demandante, al realizar una «revision documental»,
encontré que el municipio de Fortul habia remitido la totalidad de los
documentos para acreditar su cumplimiento respecto al convenio celebrado.
Segun los documentos que hacen parte integral del presente proceso, se
refleja que hubo un cumplimiento total de las obligaciones pactadas entre
las partes. Asi el alcance del convenio logré su cometido, por lo que su
viabilidad de liquidar es apremiante.

Tampoco fue lesivo el arreglo, en tanto el ente territorial hizo la devolucion
de los rendimientos financieros generados por los dineros dados a esta en el
Convenio. El municipio acredité haber efectuado los pagos por una suma de
$885.000.000,00 lo que demuestra un saldo de $0,00 por ejecutar. Este
balance fue verificado por el supervisor sin observaciones, siendo plausible que
las partes queden a paz y salvo mutuamente.

Por todo lo expuesto el Despacho no encuentra un reparo a la conciliacion de
las partes, ya que el convenio cumplié con su finalidad.

4. Conclusion

A partir de lo expuesto se extrae la completitud de los requisitos para aprobar
la conciliacion judicial. En definitiva, lo acordado: i) se sustenta en pruebas, ii)
no infringe la ley iii) ni lesiona el patrimonio publico. Por consiguiente, la
conciliacion se aprobara sobre:

Liquidar de forma judicial el Convenio Interadministrativo M-1619 de 2016 y
como consecuencia, declarar a las partes a paz y salvo, conforme al balance de
efectuado por el supervisor del contrato en memorando MEM19-20782-SIN-
4020, el cual hard parte integral de la presente providencia.
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En mérito de lo expuesto se,
RESUELVE

PRIMERO: Aprobar en todas sus partes el acuerdo de conciliacion judicial
celebrado por las partes dentro del presente proceso, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Liquidar de forma judicial el Convenio Interadministrativo M-1619
de 2016 y como consecuencia, declarar a las partes a paz y salvo, conforme
al balance de efectuado por el supervisor del contrato en memorando MEM19-
20782-SIN-4020, el cual hara parte integral de la presente providencia.

TERCERO: Advertir que el acta de la audiencia donde se celebré el acuerdo
conciliatorio y el presente auto aprobatorio de conciliacién judicial debidamente
ejecutoriado prestan mérito ejecutivo y tiene efectos de cosa juzgada.

CUARTO: Expedir por secretaria las copias respectivas con las constancias
legales del caso a costa del interesado.

QUINTO: Ejecutoriada esta providencia, liquidar los gastos del proceso, devolver
el remanente si lo hubiere y archivar las diligencias, previas las anotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,
Firmado Por:

JOSE ELKIN ALONSO SANCHEZz
JUEZ CIRCUITO
JUZGADO 001 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO DE ARAUCA

Este documento fue generado con firma electrénica y cuenta con plena validez
juridica, conforme a lo dispuesto en la Ley 527/99 y el decreto reglamentario
2364/12
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