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RESUMEN:

En el marco del balance y perspectivas de la Defensa
Juridica Publica en Colombia, debemos preguntarnos si
El Estado Colombiano ha enfrentado adecuadamente el
problema generado por las multiples condenas de que
ha sido objeto y por los numerosos y onerosos asuntos li-
tigiosos en curso. La respuesta es inequivoca. La Defensa
Juridica Publica en Colombia presenta, sin lugar a duda,
unos avances importantes. Sin embargo, estos avances,
insuficientes e incluso en algunos casos contraproducen-
tes, muestran un largo camino por recorrer.
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ABSTRACT:

In the context of the balance and perspectives of the Public
Legal Defense in Colombia, there is an important question
to make: has the Colombian State adequately confronted
the problem generated by the multiple sentences and the
numerous and onerous lawsuits? The answer is unequivo-
cal. The Public Legal Defense in Colombia presents, without
a doubt, important advances. However, these advances, in-
sufficient and even in some cases counterproductive, show
along way to go.
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1. INTRODUCCION

En los ultimos 20 afos, el crecimiento de los pagos por sentencias y conciliaciones
ha afectado de manera importante las finanzas del Estado colombiano?. Adicionalmen-
te, se han pagado por este concepto mas de 14 billones de pesos, entre 2000 y 20182,
A 31 de diciembre de 2019, las demandas en contra de la Nacion ascendian a $427
billones de pesos3. A 30 de septiembre de 2019, la cuenta Créditos Judiciales que en
Contabilidad Pubica registra el valor de las cuentas por pagar de las entidades del Esta-
do por concepto de sentencias y conciliaciones, era de $9,72 billones4. A corte de 30 de

1 La tasa de cambio representativa del mercado (TRM) es la cantidad de pesos colombianos por un délar de
los Estados Unidos. Para acceder a laTRM, ir a: https://www.banrep.gov.co/es/estadisticas/trm sitio visitado por
ultima vez el 30 de agosto de 2020). Un billén de pesos colombianos equivale a un millén de millones de pesos
colombianos ($1.000.000.000.000).

2 Valor de pagos indexados a junio de 2019. CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL,
REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento CONPES 3971:
concepto favorable a la Nacidén para contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por
usd15 millones, o su equivalente en otras monedas, destinado a financiar el programa de fortalecimiento de
la agencia nacional de defensa juridica del Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 3. Disponible en: https://
colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de
2020).

3 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe trimestral de litigiosidad: cuarto
trimestre, corte 31 de diciembre de 2019. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2019.
p.01. Disponible en: https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/Documents/Informe_Litigiosidad_
cuarto_trimestre_2019_030320.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

4 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe trimestral de litigiosidad: cuarto
trimestre, corte 31 de diciembre de 2019. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2019. p.
10. Disponible en: https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/Documents/Informe_Litigiosidad_
cuarto_trimestre_2019_030320.pdf (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).
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junio de 2020 se registraban 362.632 procesos judiciales activos en contra de la Nacién
colombiana, cuyas pretensiones indexadas llegaban a los $424 billones de pesosS.

La Defensa Juridica Publica puede definirse “como el conjunto de estrategias insti-
tucionales relacionadas con la Defensa Efectiva de los Intereses Litigiosos del Estado y
con la Prevencién del Dafo Antijuridico”. En cuanto a la Responsabilidad Patrimonial
del Estado, la Corte Constitucional Colombiana ha establecido que en nuestro sistema
juridico “encuentra fundamento en el principio de la garantia integral del patrimonio
de los ciudadanos, desarrollado in extenso por la jurisprudencia y expresamente consa-
grado en el articulo 90 de la Constituciéon Politica [...]"7. En dicho contexto, «la fuente
de la Responsabilidad Patrimonial del Estado es un dafio que debe ser antijuridico no
porque la conducta del autor sea contraria al derecho, sino porque el sujeto que lo sufre
no tiene el deber juridico de soportar el perjuicio, razén por la cual se reputa indem-
nizable"8. La prevencion del dafo antijuridico, a su turno, “esta referida a las gestiones
encaminadas a evitar que por las mismas causas generadoras de responsabilidad se
produzcan, en el futuro, nuevas obligaciones patrimoniales a cargo de los organismos
oficiales”.

El Objeto de Investigacion de este escrito es entonces la Defensa Juridica Publica en
Colombia, indagar acerca de cudl es el estado de la cuestion, y establecer si El Estado
Colombiano ha enfrentado adecuadamente el problema generado por las multiples
condenas en su contra y por los numerosos y onerosos asuntos litigiosos en curso’®.

5 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe trimestral de litigiosidad: segundo
trimestre, corte junio de 2020. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2020. p. 01. Disponible
en: https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/Documents/Informe_litigiosidad_segundo_
trimestre_2020_300720.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

6 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica y de los
Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control Social en
la Lucha Frontal contra la Corrupcion. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogota: Imprenta Nacional de
Colombia, 2013. p. 34. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones institucionales)
(sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

7 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 892 de 2001. Disponible en: https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/2001/C-892-01.htm (sitio visitado por Gltima vez el 23 de agosto de 2020).

8 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C- 333 de 1996. Disponible en: https://www.
corteconstitucional.gov.co/relatoria/1996/C-333-96.htm (sitio visitado por Gltima vez el 23 de agosto de 2020).

9 MAYA VILLAZON, Edgardo. El fortalecimiento de la gerencia juridica pdblica como herramienta para la
proteccién del patrimonio publico. Intervencién como Procurador General de la Nacion. In: ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTA. Segundo Seminario Internacional de Gerencia Juridica Publica. Bogota: Alcaldia Mayor de
Bogoté, 2005. Ver también: MAYA VILLAZON, Edgardo. El fortalecimiento de la gerencia juridica publica como
herramienta para la proteccién del patrimonio publico. Intervencién como Procurador General de la Nacion.
In: ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Segundo Seminario Internacional de Gerencia Juridica Publica. Bogota:
Alcaldia Mayor de Bogotd. Subdireccién Imprenta Distrital, 2006.

10 La génesis de este estudio hay que buscarla en experiencias académicas y profesionales anteriores
materializadas en diferentes documentos elaborados, entre otros, en el marco del Programa sobre Gerencia
Juridica Publica y Conciliacion Administrativa de la Escuela Superior de Administracién Publica y de la
Procuraduria General de la Nacién, en el Proyecto de Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la
Republica y de los 6rganos de control fiscal territorial, y en la Universidad Externado de Colombia. Una fuente
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Asi las cosas, el problema juridico central descubierto e identificado puede formu-
larse en los siguientes términos: ;Cual es el estado actual de la Defensa Juridica Publica
en Colombia?

Nuestra respuesta al problema de investigacién planteado es inequivoca: La Defen-
sa Juridica Publica en Colombia presenta, sin lugar a duda, unos avances importantes
(2.). Sin embargo, estos, insuficientes e incluso en algunos casos contraproducentes,
muestran un largo camino por recorrer (3.).

2. LA DEFENSA JURIDICA PUBLICA EN COLOMBIA: UNOS
AVANCES IMPORTANTES

A la luz de interesantes experiencias de otros Estados en la materia (2.1.), el modelo
colombiano de Defensa Juridica Publica surge como respuesta a un problema mayor y
representa un avance innegable en este campo (2.2).

2.1. LOS IMPORTANTES ANTECEDENTES EN EL AMBITO IN-
TERNACIONAL

Estados como Chile, Espaia, y Francia, presentan avances importantes en materia
de Defensa Juridica Publica. Estos se constituyeron en importantes antecedentes para
el disefio, implementacion y seguimiento del modelo colombiano'!.

En Chile, desde 1895, existe el Consejo de Defensa del Estado. Se trata de “un ser-
vicio publico descentralizado, dotado de personalidad juridica, bajo la supervigilancia
directa del Presidente de la Republica e independiente de los diversos Ministerios”12. Al
Consejo de Defensa del Estado le corresponde “defender, representar y asesorar judicial
y extrajudicialmente al Estado, en materias de caracter patrimonial y no patrimonial, a
través del ejercicio de las acciones y defensas judiciales que correspondan, en beneficio
de los intereses del Estado de Chile”13. De igual manera, le incumbe ejercer su defen-

importante es: PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica, Responsabilidad del Estado,
y Prevencion del Daiio Antijuridico. Bogota: Escuela Superior de Administracion Publica y Procuraduria
General de la Nacién, 2014. Documento elaborado en el marco del Programa sobre Gerencia Juridica Publica
y Conciliacién Administrativa de la Escuela Superior de Administracion Publica y de la Procuraduria General
de la Nacion.

11 Sobre estos modelos, ver PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria
General de la Repiiblica y de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa
Pedagogia, Prevencién y Control Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base
del Proyecto. Bogota: Imprenta Nacional de Colombia, 2013. p. 15 y ss. Disponible en: https://www.auditoria.
gov.co/ (biblioteca- Publicaciones institucionales) (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

12 Articulo 1° de la Ley Organica del Consejo de Defensa del Estado (D.F.L. N°1, de 28 de julio de 1993, del
Ministerio de Hacienda, publicado en el Diario Oficial de fecha 7 de agosto de 1993). La Ley Orgénica en
cuestion estd disponible en la pagina del Consejo de Defensa del Estado, link “Ley Organica”: http://www.cde.
cl/ley-organica/ (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

13 CONSEJO DE DEFENSA DEL ESTADO. Cuenta Publica. Consejo de Defensa del Estado: Procuraduria Fiscal
de la Serena, 2014. Santiago de Chile: Consejo de Defensa del Estado, 2014. p. 2. (Disponible en: https://www.

92 REV. EUROLATIN. DIREITO ADM., Santa Fe, vol. 7, n. 2, p. 89-135, jul./dic. 2020.


http://www.cde.cl/ley-organica/
http://www.cde.cl/ley-organica/
https://www.cde.cl/wps/wcm/connect/45d9d97e-0723-414f-ae83-6fd9fa658b86/Documento+Cta+Pública+La+Serena.pdf?MOD=AJPERES

-~
La defensa juridica piblica en Colombia * .

sa en materias medioambientales y garantizar el Servicio de mediacién por dafios en
salud, establecido por la Ley N°19.966, para usuarios y prestadores del Sistema Publico
de Salud4.

A destacar un abdnico importante de objetivos estratégicos’s, asi como acciones
de planificacion estratégica con un grupo interdisciplinario conformado por abogados,
ingenieros industriales, economistas y cientificos de diversas disciplinas’é. La confor-
macion del Consejo de Defensa del Estado es garantia de autonomia e independencia
frente a los tan queridos vaivenes politiqueros de nuestras democracias sudamerica-
nas'’. Los funcionarios ingresan a la Entidad por concurso publico, son de carrera ad-
ministrativa, y cumplen sus funciones en todo el territorio nacional. Los Consejeros son
designados por la Presidencia de la Republica y sélo son removidos al cumplir 75 afios
de edad'8. Los abogados del Consejo de Defensa del Estado en Chile no son funcio-

cde.cl/wps/wecm/connect/45d9d97e-0723-414f-ae83-6fd9fa658b86/Documento+Cta+Publica+La+Serena.
pdf?MOD=AJPERES (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

14 CONSEJO DE DEFENSA DEL ESTADO. Cuenta Publica. Consejo de Defensa del Estado: Procuraduria Fiscal
de la Serena, 2014. Santiago de Chile: Consejo de Defensa del Estado, 2014. p. 2. (Disponible en: https://www.
cde.cl/wps/wecm/connect/45d9d97e-0723-414f-ae83-6fd9fa658b86/Documento+Cta+Publica+La+Serena.
pdf?MOD=AJPERES (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

15 Entre los Objetivos Estratégicos del Consejo de Defensa del Estado Austral encontramos defender y proteger
los intereses patrimoniales y no patrimoniales del Estado en juicio, asesorar al Estado, a través de la preparacion
de informes juridicos y la difusion de doctrinas fiscales, por medio de estudios y publicaciones, fortalecer
y asegurar la calidad del proceso de mediacion en salud, ejercer la defensa judicial del Estado en materias
medioambientales, y promover estrategias de cooperacion y coordinacion con otros organismos del Estado.
(Ver CONSEJO DE DEFENSA DEL ESTADO. Cuenta Publica. Consejo de Defensa del Estado: Procuraduria Fiscal
de la Serena, 2014. Santiago de Chile: Consejo de Defensa del Estado, 2014. p. 5. (Disponible en: https://www.
cde.cl/wps/wecm/connect/45d9d97e-0723-414f-ae83-6fd9fa658b86/Documento+Cta+Publica+La+Serena.
pdf?MOD=AJPERES (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

16 Ver PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Reptiblica
y de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogotd: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 16. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

17 El Consejo “estd conformado por un cuerpo colegiado de doce abogados consejeros, uno de ellos su
Presidente, quien ejerce también como jefe de Servicio”. Para cumplir con sus funciones, esta organizado “en
cuatro comités: Comite Penal, Comite Civil, Comite Contencioso- Administrativo y Comite Tributario, Laboral y
Medio Ambiental. En cada uno de estos érganos especializados se analizan y debaten las estrategias juridicas
y procesales para la mejor defensa de los intereses del Estado en juicio”. La dotacion efectiva del Consejo “es de
569 funcionarios, que se desagrega en 57 directivos, 251 profesionales, 116 técnicos, 109 administrativos y 36
auxiliares. Dada la naturaleza de su dambito de accion, el Consejo esta conformado principalmente por abogados
litigantes y asesores especializados en la defensa patrimonial y no patrimonial de los intereses del Estado”
(CONSEJO DE DEFENSA DEL ESTADO. Cuenta Publica. Consejo de Defensa del Estado: Procuraduria Fiscal
de la Serena, 2014. Santiago de Chile: Consejo de Defensa del Estado, 2014. p. 2. (Disponible en: https://www.
cde.cl/wps/wecm/connect/45d9d97e-0723-414f-ae83-6fd9fa658b86/Documento+Cta+Publica+La+Serena.
pdf?MOD=AJPERES (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

18 \ler SZCZARANSKI CERDA, Clara Leonora. El Modelo de Chile. In: Gerencia Juridica Publica: memorias del Il
Seminario Internacional. Bogota: Alcaldia Mayor de Bogot4, 2005.
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narios publicos y se encuentran en ejercicio permanente; sin embargo, deben tener
prevalencia por los asuntos del Estado y no por los propios?®.

El modelo de Defensa Juridica francés encuentra su fortaleza en el manejo de la
informacién. Por una parte, los galos cuentan con un sistema de informacion, sistema-
tizada en una base de datos juridica de libre acceso para toda persona que requiera
informacién precisa relativa a como utilizar las herramientas juridicas para hacer res-
petar sus derechos. Por otra parte, este sistema brinda informacién especifica acerca
de un proceso judicial en contra del Estado?20. Esto generd que “los casos litigiosos en
contra del Estado hayan ascendido en un 24% con la implementacion de este sistema
de informacion”2'. La defensa juridica publica se hace con abogados externos en dos
niveles —Nacional y Local-, lo cual genera algunas dificultades22.

El modelo de Defensa Juridica Publica espafol tiene el mérito de ser el mas antiguo.
El Cuerpo de Abogados del Estado, adscrito al Ministerio de Justicia23, estd integrado
dentro de la“Abogacia General del Estado-Direccion del Servicio Juridico del Estado”24,
creada en 1881 “para reunir todos los elementos de consulta de derecho y de defensa
que existian dispersos en diferentes centros y dependencias del Ministerio de Hacien-
da"2s5. El Cuerpo de Abogados del Estado “presta asesoria y representacion judicial al
Estado, los Organismos Auténomos y Organos Constitucionales. Esta organizado por

19 El Consejo “cuenta con herramientas como'la conciliacion como medio alternativo de solucién de conflictos;,
utiliza recursos tecnoldgicos como un sistema de informacién en linea que permite obtener la informacion
en tiempo real y, ademas, hace posible el uso de la videoconferencia. La informacién suele guardarse en
medio magnético evitando asi el uso de papel, mediante la utilizaciéon de un archivo digital. Con el sistema
de informacion en linea se asegura la memoria institucional de la Defensa, en tanto que los abogados pueden
buscar por especialidad temas en los que se haya tenido éxito, con el objeto de soportar sus acciones, a la
vez que se fortalece la uniformidad doctrinal del Estado” (PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica
Publica de la Auditoria General de la Republica y de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo
del Programa Pedagogia, Prevencion y Control Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento
Técnico de Base del Proyecto. Bogota: Imprenta Nacional de Colombia, 2013. p. 17. Disponible en: https://
www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto
de 2020).

20 VVer MOREAU, Pierre. El Modelo de Francia en la Defensa Juridica del Estado: modelos de Gerencia
Juridica y Defensa Judicial del Estado. Bogota: Alcaldia Mayor de Bogotd, 2005. p. 2.

21 MOREAU, Pierre. El Modelo de Francia en la Defensa Juridica del Estado: modelos de Gerencia Juridica y
Defensa Judicial del Estado. Bogota: Alcaldia Mayor de Bogot4, 2005. p. 8.

22 MOREAU, Pierre. El Modelo de Francia en la Defensa Juridica del Estado: modelos de Gerencia Juridica y
Defensa Judicial del Estado. Bogota: Imprenta Nacional, 2005. p.13, 15 y 16.

23 GOBIERNO DE ESPANA. MINISTERIO DE JUSTICIA. Noticias del Ministerio. Disponible en: http://www.
mjusticia.gob.es/cs/Satellite/es/1215197355992/EPublico/1215326601271/DetallePerfil.html  (sitio visitado
por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

24 GOBIERNO DE ESPANA. MINISTERIO DE JUSTICIA. Abogacia General del Estado. Disponible en: https://
www.mjusticia.gob.es/cs/Satellite/es/1215197982545/Estructura_P/1215198019466/Detalle.html (sitio
visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

25 MOLINOS COBO, Juan José. El Modelo del Estado Espafiol en la Defensa Juridica del Estado. Bogota:
Imprenta Nacional, 2005. p. 6.
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areas pertenecientes a subdirecciones”26 y “tiene la misidon de desarrollar las estrategias
de Gerencia Juridica Publica para ejercer la defensa del Estado en Espafna”??. El ingreso
al mismo “se realiza exclusivamente mediante oposicidn libre entre licenciados en De-
recho, a diferencia de otros funcionarios que admiten para el ingreso en ellos, cualquier
literatura”2s.

En otros Estados iberoamericanos, “puede decirse que se estan desarrollando algu-
nas exploraciones para implementar una defensa juridica del Estado mucho mas audaz,
sin embargo, las estructuras son ain muy bdsicas y presentan problematicas complejas
debido a la ausencia de una estructura encargada de los asuntos de defensa del Esta-
do con el compromiso de una Gerencia Juridica Publica”29. La integracién del Sistema
Iberoamericano de Defensa de los Intereses del Estado, bajo el liderazgo de la Alcaldia
de Bogota, constituyo, sin embargo, una iniciativa importante en este campo30. Lamen-
tablemente, no se conocen avances concretos en el Sistema3'.

2.2. EL EXPECTANTE MODELO COLOMBIANO

El expectante modelo de Defensa Juridica Publica adoptado en Colombia en los
ulitmos afos surge como un avance importante en la materia. Es la respuesta a un pro-
blema mayor generado por los montos astronémicos, tanto de las condenas proferidas
en el &mbito interno e internacional en contra del Estado Colombiano, como de los
asuntos litigiosos en curso.

26 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupciéon. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogotd: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 18. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020). Las funciones son las establecidas en el
Reglamento del Servicio Juridico del Estado, aprobado por el Real Decreto 997/2003, de 25 de julio. Disponible
en:  https://www.mjusticia.gob.es/cs/Satellite/Portal/es/ministerio/organigrama/abogacia-general-estado/
normativa (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

27 MOLINOS COBO, Juan José. El Modelo del Estado Espafiol en la Defensa Juridica del Estado. Bogota:
Alcaldia Mayor de Bogot4, 2005. p. 16.

28 MOLINOS COBO, Juan José. El Modelo del Estado Espafiol en la Defensa Juridica del Estado. Bogota:
Alcaldia Mayor de Bogotd, 2005. p. 9.

29 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Repiiblica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogoté: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 19. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

30 Ver PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica
y de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcion. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogotd: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 19 - 20. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

31 Ver la pagina del Sistema Iberoamericano de Defensa de los intereses del Estado (SIDIE), en: http://www.
alcaldiabogota.gov.co/sidie/index.jsp (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).
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2.2.1. Las condenas y pretensiones en contra del estado colombiano: un pro-
blema mayor

En el segundo decenio del siglo XXI, el ordenamiento juridico colombiano ve im-
portantes avances en materia de Defensa Juridica Piblica como respuesta a una situa-
cion preocupante y compleja. Por una parte, un escenario marcado por las recurrentes
y altas condenas contra las autoridades publicas colombianas y por los montos de las
pretensiones de los asuntos litigiosos que cursaban en contra del Estado Colombiano.
Esto mostraba un panorama desolador y preocupante, no sélo para el Estado Colom-
biano, sino también para los administrados. Por otra parte, la ausencia de datos reales,
fiables y unificados que permitiesen establecer la verdadera magnitud del problema.

Segun cifras de la Contraloria General de la Republica (CGR), en lo relativo al pago
de sentencias y conciliaciones, “durante la década de 1990, se ejecutaron recursos
por 2,1 billones de pesos en dicho rubro. Estos gastos crecieron a un promedio anual
de 9,43 %, pasando de 21.000 en 1990 a 198.000 millones de pesos constantes en el
200032, El 25 de septiembre de 2011, el diario el Tiempo consigné: “Sobre los hombros
del Estado colombiano pesan 228.707 demandas. El valor de las pretensiones asciende
a 879,5 billones de pesos33. El 25 de marzo de 2012, el mismo matutino informé que
las demandas contra el Estado duplicaban el PIB del pais, las pretensiones ascendian a
1.200 billones de pesos, lo cual equivalia a cuatro veces el Presupuesto Nacional y dos
veces el Producto Interno Bruto de Colombia34. El 23 de octubre de 2012, las cifras cam-
biaron nuevamente. La naciente Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado de-
terminé “que las pretensiones de las demandas contra las entidades del orden nacional
costaban 53 billones de pesos menos de lo que el sistema habia contabilizado3s. El 14

32 Cifras del afio 2000. CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA,
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para
contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras
monedas, destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica
del Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 10. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

33 ELTIEMPO. Demandas contra el Estado ascienden a $879,5 billones: sélo 3,1 billones han sido pagados.
El mayor pagador es el Mindefensa. Bogota: El Tiempo Casa Editorial, septiembre 25 de 2011. Disponible en:
https://www.eltiempo.com/archivo/documento/DR-25634 (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de
2020).

34 Asi lo reveld Fernando Carrillo, director de la Agencia para la Defensa Juridica de la Nacion para la época.
[...] Carrillo revel6 datos que dan cuenta de la alarmante situacién que afronta el Estado colombiano por
cuenta de las acreencias. Las pretensiones ascienden a 1.200 billones de pesos.‘Si uno divide el monto de esas
pretensiones actualmente contenidas en las demandas contra el Estado, a cada colombiano le corresponderian
entre 22 y 23 millones de pesos, afirmo Carrillo” (EL TIEMPO. Demandas contra el Estado duplican el PIB
del pais: asi lo reveld Fernando Carrillo, director de la Agencia para la Defensa Juridica de la Nacion. Bogota:
El Tiempo Casa Editorial, marzo 15 de 2012). Disponible en: https://www.portafolio.co/economia/finanzas/
demandas-duplican-pib-pais-98260 (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

35 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. 53 billones de pesos menos cuestan las
pretensiones de las demandas contra la Nacién: boletin de Prensa # 2. Bogota: Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, octubre 23 de 2012. Disponible en: https://www.defensajuridica.gov.co/saladeprensa/
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de mayo de 2013, la Auditoria General de la Republica, aporto cifras inéditas en la mate-
ria, y se refiere a la situacién en el &mbito territorial, particularmente en lo relacionado
con los 6rganos de control fiscal territorial. Las contralorias territoriales enfrentaban
demandas judiciales por mas de 216 mil millones de pesos, frente a un presupuesto
total de funcionamiento para el afio 2012 de casi 188 mil millones de pesos. La cifra
representaba al 52% de las contralorias territoriales36. En el Informe sobre la actividad
litigiosa de la Nacién a septiembre de 2013, la Agencia Nacional en cuestién, afirmé que
los desembolsos realizados por las entidades publicas de orden nacional habian tenido
un crecimiento exponencial del 492% entre el afio 2000 y el 2012 y que, en el uUltimo
ano, se habia alcanzado un pico histérico para la Nacion de $1.19 billones de pesos37.
En el acumulado de los trece afios analizados, se observé un impacto en el Presupuesto
General de la Nacién del orden de $6.19 billones de pesos. Esto equivalia al 3.3% del
Presupuesto total apropiado para 2013y el 14.13% de la apropiacion presupuestal para
inversién del mismo afnos3s8.

En lo relativo al pasivo contingente, las cifras cambian, una vez mas, de manera dras-
tica. La Agencia Nacional estim6 que, en marzo de 2013, las obligaciones contingentes
por actividad litigiosa ascendian a $102 billones de pesos. Ello representaba un incre-
mento de 8.5% respecto a las estimaciones realizadas el afio anterior. El contingente
entre 2012y 2013 presentaba una reduccion del 77.4%39.

Boletines-prensa/Paginas/Bolet%C3%ADn%20de%20Prensa%?202.aspx (sitio visitado por Ultima vez el 23 de
agosto de 2020).

36 COLOMBIA. AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Auditoria General de la Reptiblica revela encuesta
sobre procesos judiciales: boletin de prensa 13-014. Bogota: Auditoria General de la Republica, mayo 13 de
2013.Ver PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Piblica de la Auditoria General de la Republica
y de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupciéon. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogotd: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p.88-100. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

37 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe sobre la actividad litigiosa de la
Nacién: fecha de corte-septiembre de 2013. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2013. p.
3 y 4. Disponible en: http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informe-gestion-judicial-agencia-
consejo-ministros/Documents/informe_actividad_litigios.pdf (sitio visitado por ultima vez el 24 de agosto de
2020).

38 “Tan solo entre el 2011y el 2012 los pagos realizados se incrementaron en un 40%. Mientras en el afno 2000
se cancelaron alrededor de $201.032 millones, para el 2013 se tienen previstos $1.07 billones. Para agosto de
2013 se habian realizado pagos por $565.158 millones, equivalentes a una ejecucion del 53%. En el acumulado
de los trece afios analizados, el impacto en el Presupuesto General de la Nacion alcanzo los $6.19 billones de
pesos. Esta cifra equivale al 3.3% del Presupuesto total apropiado por la Nacion para el 2013 y el 14.13% de
la apropiacion presupuestal para inversién del mismo ano” Esta informacién no incluye deuda publica. Esta
informacion no incluye deuda publica. AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe
sobre la actividad litigiosa de la Nacion: fecha de corte-septiembre de 2013. Bogota: Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, 2013. p. 4. Disponible en: www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informe-
gestion-judicial-agencia-consejo-ministros/Documents/informe_actividad_litigios.pdf (sitio visitado por
ultima vez el 24 de agosto de 2020).

39 De estas cifras se excluyd un proceso billonario en contra del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA). AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe sobre la actividad litigiosa de
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En el anterior contexto, se adoptan soluciones estatales de choque que representan
un esfuerzo incuestionable en materia de Defensa Juridica Publica en Colombia.

2.2.2. Las soluciones adoptadas: un esfuerzo estatal incuestionable

El ordenamiento juridico colombiano cuenta con un fundamento normativo impor-
tante en materia de Defensa Juridica Publica.

La construccién antropocéntrica plasmada en ese texto garantista que es nuestra
Constitucién Politica de 1991 es, sin lugar a duda, el soporte fundamental de la Defensa
Juridica Publica en Colombia. El articulo 90 constitucional y sus normas concordan-
tes, por un lado, y las disposiciones normativas relacionadas con el Patrimonio Publico
como objeto de gestién y de proteccion49, por otro lado, plasman el respaldo que nues-
tra Constitucion le otorga a este tema#1.

El Decreto 2152 de 199242 se constituyd en el primer hito importante en materia de
Defensa Juridica Publica en Colombia. Mediante este acto administrativo se creé la Ofi-
cina de Apoyo para la Defensa Judicial del Ministerio de Justicia y del Derecho. Su fun-
cién era la de investigar y evaluar los procesos que cursaban en contra de la Nacion y
asi proponer politicas en la materia43. Frente a la “carencia de bases de datos confiables
para dimensionar la problematica y el vacio institucional de liderazgo y coordinacién de
la defensa judicial”#4, se cre6 la Direccion de Defensa Judicial de la Nacién (DDJN) me-

la Nacioén: fecha de corte-septiembre de 2013. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2013.
p. 9. Disponible en: http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informe-gestion-judicial-agencia-
consejo-ministros/Documents/informe_actividad_litigios.pdf (sitio visitado por ultima vez el 24 de agosto de
2020).

40 CARRILLO BALLESTEROS, Jesus Maria. Del patrimonio publico: una aproximacién al concepto y a su
contenido. Prolegémenos Derechos y Valores, Bogota, vol. IX, n. 17, p. 23-34, ene./jun., 2006. p. 23. Disponible
en: https://revistas.unimilitar.edu.co/index.php/dere/article/view/2581/2282 (sitio visitado por Ultima vez el
24 de agosto de 2020).

41 Ver PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica
y de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcion. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogotd: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 72. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

42 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA'Y DEL DERECHO. Decreto 2152 de diciembre 30 de 1992: por el cual
se restructura el Ministerio de Justicia. Bogota: Ministerio de Justicia y Derecho, 1992. Disponible en: http://
www.suin-juriscol.gov.co/clp/contenidos.dll/Decretos/30037701?fn=document-frame.htm$f=templates$3.0
(sitio visitado por ultima vez el 25 de agosto de 2020).

43 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 11. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

44 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
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diante el Decreto 1890 de 199945, En el marco de esta Direccién, nacié el Formato Unico
de Informacion Litigiosa y Conciliaciones mediante el Decreto 1214 de 200046, con el
proposito de estandarizar la recoleccién de informacién que necesitaba el Ministerio
de Justicia para cumplir con las funciones a su cargo4’. En la misma direccién, el Plan
Nacional de Desarrollo 2002-2006 establecié el compromiso de desarrollar una politica
Unica de defensa judicial de la Nacién, enfocada en la identificacién de los procesos ju-
diciales en contra del Estado y las fallas comunes, en aras de encontrar soluciones a esta
problemdtica. Ademas, se establecié que el Gobierno nacional debia incluir en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo (MFMP), la relacion de los pasivos contingentes que pudiesen
afectar la situacién financiera de la Nacidn, en lo relativo a sentencias y conciliaciones.
El objetivo era lograr un diagnéstico mucho mas preciso de la problematica que permi-
tiese el disefio de herramientas necesarias para prevenir el dafio antijuridico, fortalecer
los resultados en materia judicial, y la recuperacién patrimonial por medio de la accién
de repeticion48. En el contexto de este Plan Nacional de Desarrollo, se aprobd el Docu-
mento Conpes 3248 en el cual se establecié la ausencia de sistemas de informacién y de
bases de datos en torno a la problematica derivada de la actividad litigiosa del Estado4°.

destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 11. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

45 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO. Decreto 1890 de septiembre 28 de 1999: por
el cual se reorganiza el Ministerio de Justicia y del Derecho y se dictan otras disposiciones sobre la materia
relacionadas con las entidades que integran el Sector Administrativo de Justicia. Bogota: Diario Oficial No.
43.723 del 29 de septiembre de 1999. Disponible en: https://www.redjurista.com/Documents/decreto_1890_
de_1999_ministerio_de_justicia_y_del_derecho.aspx#/ (sitio visitado por Gltima vez el 25 de agosto de 2020).

46 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA'Y DEL DERECHO. Decreto 1214 de junio 29 de 2000: por el cual se
establecen funciones para los Comités de Conciliacién de que trata el articulo 75 de la Ley 446 de 1998 y se
dictan otras disposiciones. Bogota: Ministerio de Justicia y del Derecho, 2000. Disponible en: https://www.
funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=3839 (sitio visitado por ultima vez el 25 de agosto
de 2020). Este Decreto fue derogado por el articulo 30 del Decreto Nacional 1716 de 2009, disponible en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=36199#30 (sitio visitado por ultima
vez el 25 de agosto de 2020). Este Decreto fue derogado por el articulo 23 del Decreto 1716 de 2009, disponible
en: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=36199#30 (sitio visitado por
ultima vez el 25 de agosto de 2020).

47 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 12. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

48 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del Estado.
Bogota: Gaceta General, 2019. p. 12 - 13. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

49 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3248: renovacién de la administracién publica. Bogota:
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El Documento Conpes 3250, enfatizd a su turno en la ausencia de identificacion de la
verdadera magnitud y caracteristicas de esta problematica litigiosas0. Se cre6 entonces
el Formato Unico de Recaudo de Informacién relacionada con pasivos contingentes
y con la actividad litigiosa; informacion que fue migrada en el afio 2005 al Sistema de
Pleitos de la Nacion (SPN)51. En el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 se destacaron
los logros obtenidos en materia de informacion relacionada con los procesos judiciales
en contra de entidades publicas del orden nacional. Sin embargo, se reconocié que aun
habia un largo camino por recorrer, maxime si se tenia en cuenta que dichos procesos
judiciales, para el aino 2006, habian crecido en un 59% frente al cuatrienio anterior52. En
este nuevo marco, en el afo 2007 se adoptd el sistema Litigob, el cual absorbié la base
de datos contenida en el Sistema de Pleitos de la Nacién (SPN)33. Las cifras reportadas
en Litigob fueron alarmantes. En el afio 2010, la demandas en contra del Estado colom-
biano llegaron a 210.000, es decir, un 156% mas que en el afio 2006. El valor de las pre-
tensiones superaba los 1.100 billones de pesos. El pago de sentencias y conciliaciones
habia tenido un crecimiento exponencial llegando a un total de 4 billones de pesos en
los ultimos 10 afos. El pasivo contingente 2010-2020 por sentencias y conciliaciones se
estimaba en 431 billones de pesos. La tasa de éxito procesal en las entidades publicas
era de un 27%54. Estas cifras demostraban que, a pesar de los avances realizados por
el Gobierno nacional, en materia normativa e institucional, para abordar los asuntos

Gaceta General, 2003. Disponible en: https://www.mintic.gov.co/portal/604/articles-3499_documento.pdf
(sitio visitado por ultima vez el 25 de agosto de 2020).

50 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3250: lineas de accién para el fortalecimiento de la defensa
legal de la Nacion y para la valoracién de pasivos contingente. Bogota: Gaceta General, 2003. Disponible en:
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econdmicos/3250.pdf (sitio visitado por ultima vez el 25 de
agosto de 2020).

51 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 14. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

52 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 14. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).

53 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 15. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

54 Sobre las cifras de esta problemética situacion, ver Supra, 2.2.1.
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litigiosos en contra del Estado, “auin existia un amplio margen de gestién para reducir
los costos en materia de litigiosidad”35.

El Gobierno nacional reacciond. Decidié definir una nueva estructura organizacio-
nal de choque para hacerle frente a dicha problematica. Para ello, tiene en cuenta las
experiencias y buenas practicas de otros paises. Asi las cosas, en el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, “se establecioé la necesidad de crear una agencia especializada
responsable del seguimiento y control de la defensa judicial de la Nacion, la prevencion
del dafo antijuridico y el sistema de informacion de la actividad litigiosa”>s.

La reaccién estatal se materializd en un arsenal normativo en materia de Defensa
Juridica Publica. En él se destacan, la Ley 1444 de mayo 4 de 2011 mediante la cual se
hacen importantes modificaciones a la estructura del Estado Colombiano y se crea la
Agencia Nacional de Defensa Juridica de la Nacién57. La Ley 1551 de julio 6 de 2012,
mediante la cual se asignan funciones a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado en materia de asesoria a los procesos de defensa judicial de los Municipios de
43, 5a y 6a categoriass. El Decreto 4085 de 2011 “Por el cual se establecen los objetivos
y la estructura de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado”>9, modificado-

55 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 15. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econédmicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).

56 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 15. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

57 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1444 de mayo 4 de 2011: por medio de la cual se escinden
unos Ministerios, se otorgan precisas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica para modificar la
estructura de la Administracion Publica y la planta de personal de la Fiscalia General de la Nacion y se dictan
otras disposiciones. Bogota: Diario Oficial No. 48.059 de 4 de mayo de 2011. Disponible en: http://www.
secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1444_2011.html (sitio visitado por ultima vez el 24 de agosto
de 2020).

58 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1551 de julio 6 de 2012: por la cual se dictan normas para
modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios. Bogota: Diario Oficial 48483 del 6 de julio de
2012, articulo 46. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html
(sitio visitado por ultima vez el 24 de agosto de 2020). Esta Ley fue reglamentada por COLOMBIA. PRESIDENCIA
DE LA REPUBLICA Y MINISTERIO DE JUSTICIA Y DERECHO. Decreto 058 de enero 16 de 2014: por el cual se
reglamenta el articulo 46 de la Ley 1551 de 2012. Bogota: Diario Oficial 49035 de enero 16 de 2014. Disponible
en: https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=56416 (sitio visitado por ultima
vez el 24 de agosto de 2020).

59 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIAY DEL DERECHO. Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011: por el cual
se establecen los objetivos y la estructura de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Bogota: Diario
Oficial No. 48.240 de 1 de noviembre de 2011. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/
basedoc/decreto_4085_2011.html (sitio visitado por ultima vez el 24 de agosto de 2020).
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por el Decreto 915 de 201769, a su turno modificado por el Decreto 2269 de 201961, El
Documento Conpes 3722 de 201262, El Acuerdo 006 de 2012, por el cual se precisan
las formas de intervencion por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado y los criterios de intervencién obligatoria en los procesos judiciales3, derogado
por 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 0664, modificado por el Acuerdo 03 de 201765. Finalmente, el
Acuerdo 001 de 2020, por medio del cual se precisan los términos, condiciones y al-
cance de la asesoria legal que se prestara a las entidades publicas del orden nacional y
territorial por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado®6. En el orden

60 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIAY DEL DERECHO, Decreto 915 del 30 de mayo de 2017: por el cual se
modifican parcialmente, las funciones y estructura de la unidad administrativa especial Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado. Bogoté: Diario Oficial No. 50.249 de 30 de mayo de 2017. Disponible en: https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=81857 (sitio visitado por ultima vez el 24 de
agosto de 2020).

61 COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA; MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO. Decreto 2269
de diciembre 13 de 2019: por el cual se modifican parcialmente las funciones y estructura de la Unidad
Administrativa Especial Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Bogota: Presidencia de la Republica
y Ministerio de Justicia y del Derecho, 2019. Disponible en: https://dapre.presidencia.gov.co/normativa/
normativa/DECRET0%202269%20DEL%2013%20DICIEMBRE%20DE%202019.pdf (sitio visitado por tltima vez
el 24 de agosto de 2020).

62 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3722: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por la suma de us$10 millones o su equivalente en otras
monedas destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la defensa juridica del Estado. Bogota:
Gaceta General, 2012. p. 19. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econémicos/3722.
pdf (sitio visitado por Ultima vez el 24 de agosto de 2020).

63 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL AGENCIA
NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Acuerdo 006 de octubre 11 de 2012: por el cual se precisan
las formas de intervencién por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y los criterios de
intervencion obligatoria en los procesos judiciales. Bogota: Diario Oficial No. 48.623 de 23 de noviembre de
2012. Disponible en: http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Acuerdo/30034647 (sitio
visitado por ultima vez el 30 de agosto de 2020).

64 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL AGENCIA
NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Acuerdo 01 de mayo 24 de 2013: por el cual se fija el alcance
de la participacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado en las controversias contra entidades
publicas y se deroga el Acuerdo 06. Bogota: Diario Oficial No. 48.623 de 23 de noviembre de 2012. Disponible
en:  https://www.defensajuridica.gov.co/normatividad/normas-internas/acuerdos-consejo-directivo-2013/
Paginas/default.aspx (sitio visitado por Ultima vez el 24 de agosto de 2020).

65 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL AGENCIA
NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Acuerdo 03 de noviembre 14 de 2017: por el cual se
modifica el Acuerdo nimero 01 de 2013. Disponible en: http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.
asp?ruta=Acuerdo/30034629 (sitio visitado por Ultima vez el 24 de agosto de 2020).

66 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL AGENCIA
NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Acuerdo 001 de marzo 17 de 2020: por medio del cual se
precisan los términos, condiciones y alcance de la asesoria legal que se prestara a las entidades publicas del
orden nacional y territorial por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Disponible en:
https://www.defensajuridica.gov.co/normatividad/normas-internas/acuerdos_2020/Lists/acuerdos_2020/
Attachments/1/acuerdo_01_17_marzo_2020.pdf (sitio visitado por tltima vez el 24 de agosto de 2020).
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territorial, resaltamos el pionero Decreto Distrital 654 de diciembre 28 de 2011, por el
cual se adopta el Modelo de Gerencia Juridica Publica para las entidades, organismos
y érganos de control del Distrito Capitalé’. Modificado por el articulo 23 del Decreto
Distrital 527 de 201468 y derogado por el articulo 65 del Decreto Distrital 430 de 201869.

En dicho contexto normativo, particularmente el articulo 90 constitucional, las me-
tas del Capitulo V del Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014, y la Ley 1444 de 2011, el
Decreto 4085 de 1° de noviembre de 2011 establece los objetivos y la estructura de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado?0. Se parte de necesidades multiples.
Fortalecer las competencias litigiosas publicas en el ambito internacional, garantizar la
eficaz defensa juridica del Estado, fortalecer los sistemas de informacion de la actividad
litigiosa de la Administracion Publica, a fin de mejorar las capacidades de defensa judi-
cial de la Nacién, y velar de mejor manera por los intereses patrimoniales de la Nacién,
a través de una debida actividad de defensa judicial?'. La Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado (ANDJE) se concibe como una “Unidad Administrativa Especial, en-
tidad descentralizada del orden nacional, que forma parte de la Rama Ejecutiva, con
personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y patrimonio propio, adscrita
al Ministerio de Justicia y del Derecho”72. Su objetivo es ambicioso. El“disefio de estra-
tegias, planes y acciones dirigidos a dar cumplimiento a las politicas de defensa juridica
de la Nacion y del Estado definidas por el Gobierno Nacional”. La “formulacién, evalua-
cion y difusién de las politicas en materia de prevencién de las conductas antijuridicas
por parte de servidores y entidades publicas, del dafio antijuridico y la extension de

67 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA D.C. Decreto 654 de diciembre 28 de 2011: por el cual se adopta el Modelo
de Gerencia Juridica Publica para las entidades, organismos y érganos de control del Distrito Capital. Bogota:
Registro Distrital 4805 de enero 2 de 2012. Disponible en: http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/
Norma?1.jsp?i=45159 (sitio visitado por Ultima vez el 24 de agosto de 2020).

68 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA D.C. Decreto 527 de noviembre 21 de 2014: por el cual se adopta el
Modelo de Gerencia Juridica Publica para las entidades, organismos y érganos de control del Distrito Capital.
Por medio del cual se crean las instancias de coordinacion del Sector Administrativo Mujeres, se determina la
participacion de la Secretaria Distrital de la Mujer en las instancias de coordinacion existentes en el Distrito
Capital, y se dictan otras disposiciones. Bogoté: Registro Distrital 5478 del 25 de noviembre de 2014. Disponible
en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=60027#23 (sitio visitado por ultima vez el
24 de agosto de 2020).

69 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA D.C. Decreto 430 de julio 30 de 2018: por el cual se adopta el Modelo de
Gestion Juridica Publica del Distrito Capital y se dictan otras disposiciones. Bogota: Registro Distrital 6365 del 2
de agosto de 2018. Disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=80062#65
(sitio visitado por ultima vez el 24 de agosto de 2020).

70 Con el propdsito de “garantizar la eficiencia en la funcién de la defensa juridica de la Nacién y del Estado y de
sus organismos y dependencias, la orientacion y coordinacion de dicha actividad en las entidades y organismos
de la Administracion, para el logro de una defensa técnica armoénica que responda a los intereses juridicos
publicos”. COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO. Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011:
por el cual se establecen los objetivos y la estructura de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.
Bogota: Diario Oficial No. 48.240 de 1 de noviembre de 2011. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.
co/senado/basedoc/decreto_4085_2011.html (sitio visitado por Ultima vez el 24 de agosto de 2020).

71 Parte considerativa del Decreto 4085 de noviembre 1°de 2011.

72 Articulo del Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011.
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sus efectos” Y, “la direccion, coordinacion y ejecucion de las acciones que aseguren la
adecuada implementacién de las mismas, para la defensa de los intereses litigiosos de
la Nacion”73. De conformidad con el articulo 6° del Decreto 4085 de 201174, modificado
por el articulo 1° del Decreto 915 de 201775, la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado cumple importantes funciones en relacién con las politicas’6, con la coor-
dinacién de la defensa??, con el ejercicio de la representacion’s, y con la gestién del
conocimiento y evaluacion de la defensa7s.

En el afno 2012, el Gobierno nacional aprueba el documento Conpes 372280 con
el proposito de apoyar la creacién y puesta en marcha de la Agencia Nacional de De-
fensa Juridica del Estado. En el marco del Programa de Fortalecimiento de la Defensa
Juridica del Estado, se ha avanzado de manera importante en su consolidacién. Se ha
logrado mejorar el ciclo de defensa juridicad. Asi, la tasa de éxito aumento en 24 pun-
tos porcentuales. Se pasé de una tasa de éxito nacional del 27% en 2010, a una tasa de
éxito del 51% en el 2018. Desde su creacién, la Agencia ha coordinado e intervenido en
procesos judiciales, con lo cual ha generado ahorros al Estado de 77 billones de pesos.
Ha participado como mediador en mas de 30 litigios entre entidades publicas, logran-
do acuerdos con ahorros por un monto de 703 mil millones de pesos. Ha desarrollado

73 Articulo 2° del Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011.
74 Articulo 6° del Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011.

75 COLOMBIA. MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO. Decreto 915 de mayo 30 de 2017: por el cual se
modifica parcialmente las funciones y estructura de la Unidad Administrativa Especial Agencia Nacional de
Defensa del Estado. Bogota: Diario Oficial No. 50.249 de 30 de mayo de 2017. Disponible en: https://www.
funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=81857 (sitio visitado por Ultima vez el 25 de agosto
de 2020).

76 Articulo 6°, numeral 1° del Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011.

77 Articulo 6°, numeral 2° del Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011.

78 Articulo 6°, numeral 3° del Decreto 4085 de noviembre 1° de 2011, modificado por el articulo 1° del Decreto
915de 2017.

79 Articulo 6°, numeral 2° del Decreto 4085 de noviembre 4° de 2011.

80 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3722: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por la suma de us$10 millones o su equivalente en otras
monedas destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la defensa juridica del Estado. Bogota:
Gaceta General, 2012. p. 19. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econdémicos/3722.
pdf (sitio visitado por Ultima vez el 24 de agosto de 2020).

81 El ciclo de la defensa juridica estd compuesto por diferentes fases, las cuales son articuladas transversalmente
por la gestién del conocimiento. Estas fases son: la prevencion del daio antijuridico, la prejudicial que busca
maximizar la utilizacion de los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos en aras de evitar el transito
al escenario judicial, la fase posterior (judicial) y, finalmente, la etapa de recuperacién de recursos mediante
la accion de repeticion y el llamamiento en garantia con fines de repeticion. Ver CONSEJO NACIONAL DE
POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION.
Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un empréstito externo con la banca
multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas, destinado a financiar el programa
de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 17.
Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima
vez el 23 de agosto de 2020).
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estrategias tendientes al fortalecimiento de las capacidades y el conocimiento de las
diferentes entidades por medio de la Comunidad Juridica del Conocimiento (CJC)82. En
el afo 2014 se disefd el Modelo Optimo de Gestién de la Defensa Juridica del Estado
(MOG), con el cual se busca resolver situaciones problematicas de las oficinas juridicas
de las entidades del Estado tales como la organizacion ineficiente de los equipos, la
ausencia de procesos y procedimientos, asi como la falta de trazabilidad de la informa-
cién. En materia de informacion, en el aino 2012 la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado recibio el sistema Litigob para su administracién. En respuesta a las debili-
dades tecnolégicas encontradas, en el afio 2014 se disefi6 el Sistema Unico de Gestién
de la Actividad Litigiosoa, eKogui, el cual absorbié la informacién registrada en Litigob,
y permitié la creacién de nuevas funcionalidades, mayor monitoreo de la actividad liti-
giosa, y avances en la centralizacion de la informacion relativa a las demandas en contra
de las entidades publicas del orden nacionals.

A pesar de los significativos avances de estos Ultimos aflos en Colombia en materia
de Defensa Juridica Publica, estos se tornan aun insuficientes e, incluso, en algunos
casos, contraproducentes.

3. LA DEFENSA JURIDICA PUBLICA EN COLOMBIA: UNOS
AVANCES AUN INSUFICIENTES E INCLUSO EN ALGU-
NOS CASOS CONTRAPRODUCENTES

La Defensa Juridica Publica en Colombia ha avanzado de manera incuestionable
en los ultimos anos. Sin embargo, los errores cometidos y los riesgos asociados mues-
tran que estos avances son aun insuficientes e incluso en algunos puntos contraprodu-
centes. La problematica colombiana actual en materia de Defensa Juridica Publica, lo
confirma.

82 La Comunidad Juridica del Conocimiento (CJC) es una herramienta que tiene como objetivo consolidar
una red de buenas practicas tendiente a reforzar la defensa del Estado y a darle impulso a un litigio publico
de calidad, efectivo y responsable. Disponible en: https://conocimientojuridico.defensajuridica.gov.co (sitio
visitado por ultima vez el 27 de agosto de 2020). En el afo 2018, en la plataforma virtual se emitieron 2151
certificados a operadores juridicos. Ver CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA
DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable
a la Nacion para contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su
equivalente en otras monedas, destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de
defensa juridica del Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 17. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.
co/CDT/Conpes/Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por Gltima vez el 23 de agosto de 2020).

83 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del Estado.
Bogota: Gaceta General, 2019. p. 17 - 18. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).
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3.1. LOS ERRORES COMETIDOS

En materia de Defensa Juridica Publica se ha incurrido en errores inquietantes. Se
han utilizado estrategias equivocadas. La satanizacién del ejercicio de derechos cons-
titucionales fundamentales de las victimas y del ejercicio de la profesién de abogado,
las tentativas de reformas y las reformas normativas regresivas en materia de protecci-
6n de derechos humanos, de responsabilidad del Estado, y de reparacion integral, lo
corroboran.

3.1.1. La satanizacion del ejercicio de los derechos constitucionales funda-
mentales de las victimas y del ejercicio de la profesion de abogado como
estrategias de defensa juridica publica

Es innegable que en Colombia, desafortunadamente, en algunas ocasiones “el liti-
gio es interpretado como una forma de extraer recursos del Estado a través de estra-
tegias juridicas que aprovechan su baja capacidad técnica, entre otros factores”84. Son
numerosas las voces de alerta. Asi, por ejemplo, tanto el Presidente de la Republica
Juan Manuel Santos en su momento,85 como el entonces Director de la Agencia de
Defensa juridicas8é, “expresaron su preocupacion frente a una supuesta mafia encargada
de demandar al Estado. De igual manera, Luis Guillermo Vélez, Director de la Agencia,
manifesté en su momento, con respecto a una demanda millonaria en contra del Es-
tado, que “empieza a darse mucho abuso en esto y hay una industria montada alrede-
dor de sacarle plata al Estado”®”. Para él, "hay que reformar las normas para que tenga
costo demandar”88, es decir, limitar el ejercicio del derecho constitucional y convencio-
nal fundamental de acceso a la administracion de justicia. Ademads, planted la necesi-
dad de limitar la institucion de la Responsabilidad Patrimonial del Estado y el derecho

84 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Repiiblica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogoté: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 21. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

85 EL ESPECTADOR. Santos anuncia combate contra las mafias que se dedican a demandar al Estado.
Bogota: El Espectador, 2012. Disponible en: https://www.elespectador.com/noticias/politica/santos-anuncia-
combate-contra-las-mafias-que-se-dedican-a-demandar-al-estado/ (sitio visitado por ultima vez el 25 de
agosto de 2020).

86 CARRILLO FLOREZ, Fernando. Aun persisten las mafias de abogados que demandan al Estado: invitado
en dmbito Juridico. Bogotd: Ambito Juridico, 2012. Disponible en: https://www.ambitojuridico.com/noticias/
invitado/administrativo-y-contratacion/fernando-carrillo-florez-aun-persisten-las-mafias (sitio visitado por
ultima vez el 27 de agosto de 2020).

87 REVISTA DINERO. Demandas contra el Estado desbordadas: ya representan el 50% del PIB. Bogota: Revista
Dinero, 2017. Disponible en: https://www.dinero.com/edicion-impresa/pais/articulo/cuanto-representan-las-
demandas-contra-el-estado-en-colombia/245747, (sitio web visitado por uUltima vez el 25 de agosto de 2020).
88 REVISTA DINERO. Demandas contra el Estado desbordadas: ya representan el 50% del PIB. Bogota: Revista
Dinero, 2017. Disponible en: https://www.dinero.com/edicion-impresa/pais/articulo/cuanto-representan-las-
demandas-contra-el-estado-en-colombia/245747, (sitio web visitado por uUltima vez el 25 de agosto de 2020).
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constitucional y convencional fundamental a la reparacién integral, asi como de refor-
mar la figura del incidente de impacto fiscal ante su falta de efecto8. En esta misma
direccion se ha insistido en la existencia de “mafias que se han especializado en robar a
toda la sociedad colombiana a través de millonarias demandas en contra del Estado”0.

Sin embargo, afirmamos de manera vehemente que estas afirmaciones deben ser
tomadas con cautela. Es supremamente irresponsable y peligroso para una democracia
generalizar este tipo de aseveraciones. Peor aun, incurrir en el garrafal error de consi-
derar que la solucién a los graves problemas que generan los numerosos litigios y con-
denas en contra del Estado es la satanizacion del ejercicio de la profesién de abogado
y del ejercicio de derechos constitucionales y convencionales fundamentales, como el
acceso a la administracion de justicia, y la reparacion integral91. La decision de Ingrid
Betancourt de presentar una solicitud de conciliacion extrajudicial como requisito de
procedibilidad para una eventual futura demanda en contra del Estado colombiano por
los dafos antijuridicos que le generaron el secuestro de que fue victima por parte de la
entonces organizacién al margen de la ley FARC-EP, la reaccion que ello generd desde
varios sectores colombianos en su contra, y su decision, ante multiples presiones, de
retirar dicha solicitud, y su posterior arrepentimiento por dicha decision92, muestran

89 REVISTA DINERO. Demandas contra el Estado desbordadas: ya representan el 50% del PIB. Bogotd: Revista
Dinero, 2017. Disponible en: https://www.dinero.com/edicion-impresa/pais/articulo/cuanto-representan-las-
demandas-contra-el-estado-en-colombia/245747, (sitio web visitado por uUltima vez el 25 de agosto de 2020).

9 EL PAIS. Las mafias que demandan al Estado. Editorial. Santiago de Cali: El Pais, 2018. Disponible en:
https://www.larepublica.co/opinion/editorial/las-mafias-que-demanda-al-estado-2756421 (sitio visitado por
ultima vez el 25 de agosto de 2020).

91 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogoté: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 21. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

92 \ler, entre otros, REVISTA DINERO, Betancourt demanda al Estado por $12.500 millones: la ex candidata
presidencial Ingrid Betancourt y su familia presentaron una demanda contra el Ministerio de Defensa
para exigir el pago de $12.500 millones (unos US$6,5 millones) por los perjuicios ocasionados durante su
secuestro de mas de seis afos. Bogotd: Revista Dinero, 2010. Disponible en: https://www.dinero.com/pais/
articulo/betancourt-demanda-estado-12500-millones/99077 (sitio visitado por ultima vez el 27 de agosto
de 2020); REVISTA DINERO. Betancourt abrié debate sobre si cabe derecho a demandar por secuestro:
la cuestionada demanda de la ex candidata presidencial colombiana Ingrid Betancourt para exigir al
Estado una compensacion econémica por su secuestro puso al descubierto que no solo ella ha pedido ese
resarcimiento, sino también que algunas organizaciones dan la razén a quienes lo han hecho. Bogota: Revista
Dinero, 2010. Disponible en: https://www.dinero.com/actualidad/noticias/articulo/betancourt-abrio-debate-
sobre-cabe-derecho-demandar-secuestro/99472?utm_source=semana.com&utm_medium=referral&utm_
campaign=otras-publicaciones-busqueda (sitio visitado por ultima vez el 27 de agosto de 2020); 20 MINUTOS.
Betancourt retira la millonaria demanda de indemnizacion al Estado colombiano. Bogota: 20 Minutos,
2010. Disponible en: https://www.20minutos.es/noticia/764431/0/betancourt/demanda/millonaria/ (sitio
visitado por Ultima vez el 27 de agosto de 2020); y PULZO.COM. ingrid Betancourt, arrepentida de no seguir
con demanda al Estado por su secuestro: en entrevista con Vicky Davila en la W Radio, Betancourt enfatizd
en que lo que mas le importaba es que los hechos de su secuestro se esclarecieran, mas que reclamar la
indemnizacién por la que fue tan criticada. Bogota: Pulzo.com, 2018. Disponible en: https://www.pulzo.com/
nacion/ingrid-betancourt-habla-demanda-estado-entrevista-con-vicky-davila-PP476221 (sitio visitado por
ultima vez el 27 de agosto de 2020).
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escenarios preocupantes de doble victimizacion para las victimas. Ahora bien, bienve-
nidas las propuestas de prevencion de practicas fraudulentas en reclamaciones judicia-
les o extrajudiciales, asi como el estudio acerca de la conveniencia de la implementaci-
6n de regimenes juridicos sancionatorios93. Lamentablemente, estos no son los Unicos
errores cometidos.

3.1.2. Las tentativas de reformas y las reformas normativas regresivas en ma-
teria de proteccion de derechos humanos, de responsabilidad patrimo-
nial del estado, y de reparacion integral, como estrategias de defensa
juridica publica

Es igualmente preocupante la identificacion de tentativas de reformas y de refor-
mas normativas regresivas en materia de proteccién de derechos humanos, de respon-
sabilidad patrimonial del Estado, de acceso a la administracion de justicia, y de repa-
racién integral, como estrategias de Defensa Juridica Publica. Entre otras, se pueden
identificar las siguientes ilustraciones.

El Acto Legislativo 3 de julio 1° de 2011 “por el cual se establece el principio de
la sostenibilidad fiscal’, en su articulo 1° modificé el articulo 334 constitucional%4. En
el proceso de reglamentacion de dicho Acto Legislativo, el debate no fue pacifico. Al
respecto, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico de la época, Mauricio Cardenas,
asegurd que la aprobacién era fundamental para garantizar la Sostenibilidad Fiscal del
pais. Este proyecto “incluye una nueva figura dentro de la Constitucién Politica de Co-
lombia que permite asegurar la proteccién de los derechos fundamentales de las gene-
raciones actuales, asi como también garantizarlos a las generaciones futuras, afirmé el

93 CARRILLO FLOREZ, Fernando; VARELA S., David Fernando. Hacia un sistema integrado de defensa juridica
estatal: situacion y perspectivas de una politica publica en Colombia. Revista del CLAD Reforma y Democracia,
Caracas, n.56, p. 1-35, jun. 2013. p. 26. Disponible en: http://old.clad.org/portal/publicaciones-del-clad/revista-
clad-reforma-democracia/articulos/056-Junio-2013/Carrillo%20et%20al.pdf (sitio visitado por ultima vez el 25
de agosto de 2020).

94 En adelante, “la sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico, dentro de
sus competencias, en un marco de colaboraciéon armoénica. El Procurador General de la Nacion o uno de los
Ministros del Gobierno, una vez proferida la sentencia por cualquiera de las maximas corporaciones judiciales,
podran solicitar la apertura de un Incidente de Impacto Fiscal, cuyo tramite serd obligatorio. Se oiran las
explicaciones de los proponentes sobre las consecuencias de la sentencia en las finanzas publicas, asi como
el plan concreto para su cumplimiento y se decidird si procede modular, modificar o diferir los efectos de la
misma, con el objeto de evitar alteraciones serias de la sostenibilidad fiscal. En ninglin caso se afectara el
nucleo esencial de los derechos fundamentales. Al interpretar el presente articulo, bajo ninguna circunstancia,
autoridad alguna de naturaleza administrativa, legislativa o judicial, podra invocar la sostenibilidad fiscal
para menoscabar Los <sic> derechos fundamentales, restringir su alcance o negar su proteccion efectiva”
COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Acto Legislativo 3 de julio 1° de 2011: por el cual se establece el
principio de sostenibilidad fiscal. Bogota: Diario Oficial No. 48.117 de 1 de julio de 2011. Disponible en: http://
www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/acto_legislativo_03_2011.html (Sitio visitado por Ultima vez
el 26 de agosto de 2020).
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funcionario durante la Plenaria de la CdAmara de Representantes”95. Cardenas fue enfati-
Co en que en este escenario «no se discute el fondo, no se podria reversar una decisién
de una Alta Corte y no se compromete ni se vulnera un derecho fundamental»%. Sin
embargo, el Representante a la Cdmara German Navas, sefial6é que “si se lesionan dere-
chos fundamentales de la ciudadania al retardar los procesos”97.

El articulo 140 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Ad-
ministrativo regula el Medio de Control de Reparacion Directa, a través de un contenido
normativo no exento de interrogantes.

En su primer inciso, establece que“en los términos del articulo 90 de la Constituciéon
Politica, la persona interesada podra demandar directamente la reparacién del dafo
antijuridico producido por la acciéon u omisién de los agentes del Estado”%8. Se observa
con gran preocupacion que en el inciso en cuestion se hace alusién, no“ala accion o a
la omisidn de las autoridades publicas’, como lo indica de manera precisa el articulo 90
constitucional9?, sino a la“accién u omision de los agentes del Estado’, lo cual, sin lugar
a duda, representa una regresiéon preocupante en materia de responsabilidad patrimo-
nial del Estado100,

95 EL ESPECTADOR. Proyecto de ley de incidente fiscal fue aprobado en ultimo debate: la iniciativa pasara
ahora a conciliacién entre la Cdmara y el Senado de la Republica. Bogotd, El Espectador, 2013. Disponible en:
http://www.elespectador.com/noticias/economia/proyecto-de-ley-de-incidente-fiscal-fue-aprobado-ultimo-
articulo-460739 (sitio visitado por uUltima vez el 26 de agosto de 2020).

9% EL COLOMBIANO. Plenaria de la Camara aprobé proyecto de la ley de incidente fiscal. Medellin, El
Colombiano, 2013. Disponible en: http://www.elcolombiano.com/BancoConocimiento/P/plenaria_de_la_
camara_aprobo_proyecto_de_la_ley_de_incidente_fiscal/plenaria_de_la_camara_aprobo_proyecto_de_la_
ley_de_incidente_fiscal.asp (sitio visitado por Ultima vez el 26 de agosto de 2020).

97 “[...] usted demanda y si al Estado le parece que aquello que por lo cual lo condenaron es muy alto, el
Gobierno propone el incidente fiscal y tranca el pago al que esta obligado el Estado frente a usted’, aseverd
el Parlamentario. EL COLOMBIANO. Plenaria de la Camara aprobé proyecto de la ley de incidente fiscal.
Medellin, EI Colombiano, 2013. Disponible en: https://www.elcolombiano.com/historico/plenaria_de_la_
camara_aprobo_proyecto_de_la_ley_de_incidente_fiscal-NAEC_271518 (sitio visitado por Ultima vez el 26 de
agosto de 2020).

98 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1437 de enero 18 de 2011: por la cual se expide el Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Bogota: Diario Oficial No. 47.956 de 18
de enero de 2011. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html
(sitio visitado por ultima vez el 26 de agosto de 2020).

99 ARTICULO 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la acciéon o la omisién de las autoridades publicas. En el evento de ser condenado el Estado
a la reparacion patrimonial de uno de tales dafos, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de un agente suyo, aquél deberd repetir contra éste.Ver COLOMBIA. ASAMBLEA NACIONAL
CONSTITUYENTE. Constitucion Politica de Colombia. Bogotd: Gaceta Constitucional No. 116 de 20 de julio de
1991. Disponible en: http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991.html
(sitio visitado por ultima vez el 26 de agosto de 2020).

100 Ver PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. La Responsabilidad Extracontractual del Estado: una construccién
juridica compleja. Curso impartido en las Maestrias y Especializaciones en Derecho Administrativo.
Bogoté: Universidad Externado de Colombia, 2020; PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. La Responsabilidad
Extracontractual del Estado. Linea de Investigacion en el marco de la Maestria Investigativa en Derecho
Administrativo. Bogotd: Universidad Externado de Colombia, 2020; y MORALES HURTADO, Mauricio Andrés.
Agentes del Estado y solidaridad en la responsabilidad extracontracutal del Estado: reflexiones criticas a
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En su segundo inciso se observa igualmente la adicién de una parte final preocu-
pante’01. Mediante una accién publica de inconstitucionalidad, y con respecto al aparte
“0 a un particular que haya obrado siguiendo una expresa instruccion de la misma’, el
accionante consider6 “que la dignidad humana, el valor de la justicia y la efectividad de
los derechos en un orden justo, se frustran al exigir la expresa instruccion de una enti-
dad publica a un particular, para que el Estado comprometa su responsabilidad patri-
monial”192, La Corte Constitucional, en una sabia decision, declaré exequible el aparte
subrayado, pero hizo importantes precisiones’03. En ese contexto, el Organo de Cierre
en materia constitucional, dejé incélume la jurisprudencia edificada por el Consejo de
Estado, relativa a la responsabilidad extracontractual del Estado por los dafios antijuri-
dicos causados por sus contratistas a terceros, particularmente en contratos de obra
publica. Jurisprudencia que fue el objeto directo y quiso acabar de forma arbitraria la

la pretensién de Reparacion Directa en el marco de la expedicion del Codigo de Procedimiento Administrativoy
de lo Contencioso Administrativo. Bogotd:, 2014. 152 f. Tesis de Maestria en Derecho Administrativo, Modalidad
Investigativa, Universidad Externado de Colombia. Tesis dirigida por JUAN CARLOS PELAEZ GUTIERREZ.

101 “De conformidad con el inciso anterior, el Estado responderd, entre otras, cuando la causa del dafo sea
un hecho, una omisién, una operacién administrativa o la ocupaciéon temporal o permanente de inmueble
por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa imputable a una entidad publica o a un particular
que haya obrado siguiendo una expresa instruccién de la misma”. COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.
Ley 1437 de enero 18 de 2011: por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Bogoté: Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011. Disponible en: http://
www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html (sitio visitado por ultima vez el 26 de
agosto de 2020).

102 Segun el accionante, “esta exigencia mengua la proteccion a la vida, honra y bienes de las personas, ya que
el Estado también debe responder por sus omisiones, cuando por razén de éstas, y sin seguir instrucciones
expresas, los particulares ocasionen dafo”. Sintesis que hace la Corte Constitucional respecto al cargo
esgrimido por el demandante con respecto al aparte demandado. Ver COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL.
Sentencia C-644-11 de 31 de agosto de 2011. Disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/
relatoria/2011/c-644-11.htm (sitio visitado por Ultima vez el 26 de agosto de 2020).

103 E| Organo de Cierre precisa que “luego de dar lectura integral al articulo transcrito y a lo debatido en el
Congreso de la Republica, considera que la expresion acusada no debe interpretarse de manera aislada sino de
forma armdnica con todo el texto que la incorpora. De esta manera, aparece que en términos de proposicion
juridica completa, el inciso segundo del articulo 140, es complemento de la regla indicada en el inciso primero
de la misma, al expresar que “de conformidad con el inciso anterior, el Estado responderd, entre otras”,
permitiendo afirmar que el inciso segundo no restringe el alcance del precepto del inciso primero, es decir, el
deber de reparar por el Estado la conducta dafiina de sus agentes, por cuanto literalmente establece que es
conforme con este. Del mismo modo, el inciso segundo que contiene la expresion acusada, no limita las causas
susceptibles de imputar responsabilidad al Estado por los dafios antijuridicos ocasionados a las personas alli
enunciadas, ya que en su texto aparecen las expresiones “entre otras” y “por cualquiera otra causa’; lo que
supone que no se contemplan todos los casos en los cuales puede estructurarse tal responsabilidad. En ese
orden, la norma no exceptua al Estado de la obligacién de reparar en el evento que la conducta de un particular
se encuentre inmiscuida, bajo la condicién que se retdnan los requisitos que establecen su responsabilidad
patrimonial conforme con la Constitucién, sino que se trata de un supuesto mas. Asi, contrario a lo asegurado
por el demandante, en ningiin modo la norma consagra una clausula de irresponsabilidad para el Estado en
aquellos eventos en los que no medie instruccion a un particular pero concurran acciones u omisiones de las
entidades publicas que ocasionen dafios antijuridicos a las personas, y que a la luz del articulo 90 de la Carta
comprometerian la responsabilidad del Estado”. COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-644-11
de 31 de agosto de 2011. Disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/c-644-11.htm
(sitio visitado por ultima vez el 26 de agosto de 2020).
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reforma normativa plasmada en este inciso del articulo 140 del Cédigo de Procedimien-
to Administrativo y de lo Contencioso Administrativo104.

En su ultimo inciso, el articulo 140 evocado aborda el tema de la solidaridad105. Si
bien este apartado normativo es susceptible de varias lecturas, una de ellas es la que
pretende desterrar esta figura ancestral de nuestro ordenamiento juridico. Es desa-
fortunado considerar que eliminar garantias para el eslabon mas débil en la relacion
procesal -la victima-, sea una solucién correcta en materia de Defensa Juridica Publica.
Ello es todavia mas criticable si se tiene en cuenta que la configuracién de “una obli-
gacién reparatoria a pro rata cuando en la generaciéon de dafos concurre el Estado y
uno o varios particulares, no resulta eficiente desde el punto de vista del analisis eco-
noémico del derecho ni concordante con nuestro ordenamiento juridico y nuestra rea-
lidad social”106, Mas aun cuando ella “no ha sido acomparnada de una politica publica
de Estado en materia de prevencion de Dafos Antijuridicos07. Esto es lamentable en
la medida en que no tiene en cuenta que “[...] la mejor estrategia de defensa juridica

104 Al respecto, precisé la Corte Constitucional:

“Enmateria de responsabilidad extracontractual se ha sefialado que la administracion, en los casos relacionados
con dafos causados a terceros en la ejecucion de obras publicas mediante el concurso de contratistas, la
respectiva entidad estatal se obliga a resarcir al damnificado si prueba éste que los perjuicios se han presentado
en desarrollo de tales trabajos y si, ademas, la demanda ha sido dirigida contra dicha entidad o contra ambos,
demostrando claro esta que el servicio funcioné mal, no fue prestado o se presté irregularmente, o por lo
menos que acredite que aquel emergié con la prestacion del servicio (nexo causal). Siguiendo el ejemplo,
puede afirmarse que la administracién publica respondera por los dafios causados a terceros siempre que
sean consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos, bien sea en el caso especial
que la ejecucién de las obras publicas las adelante con servicios y medios propios, o bien mediante el concurso
de un contratista, ya que no debe olvidarse que el titular de la obra publica es siempre la administracion y que
ejercita sobre ella sus potestades, por lo cual debe cargar con la responsabilidad y la obligacion de reparar
los dafios derivados de dicha actividad”. COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-644-11 de 31
de agosto de 2011. Disponible en: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/c-644-11.htm (sitio
visitado por Ultima vez el 26 de agosto de 2020).

105 “En todos los casos en los que en la causacion del dafo estén involucrados particulares y entidades
publicas, en la sentencia se determinara la proporcion por la cual debe responder cada una de ellas, teniendo
en cuenta la influencia causal del hecho o la omisién en la ocurrencia del dafio”. COLOMBIA. CONGRESO DE LA
REPUBLICA. Ley 1437 de enero 18 de 2011: por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo. Bogota: Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011. Disponible en:
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011.html (sitio visitado por Ultima vez el 26
de agosto de 2020).

106 VELASCO GREGORY, Juliana. La modificacion de la obligacién reparatoria solidaria en el medio
de control de reparacion directa: una solucion ineficiente desde la perspectiva del analisis econémico
del derecho y no concordante con el ordenamiento juridico y con la realidad social colombiana. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2013. 125 f. Tesis de Maestria en Derecho Administrativo, Modalidad
Investigativa, Universidad Externado de Colombia. Tesis dirigida por JUAN CARLOS PELAEZ GUTIERREZ.

107 MORALES HURTADO, Mauricio Andrés. Agentes del Estado y solidaridad en la responsabilidad
extracontracutal del Estado: reflexiones criticas a la pretensién de Reparacién Directa en el marco de
la expedicion del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2014. 152 f. Tesis de Maestria en Derecho Administrativo, Modalidad
Investigativa, Universidad Externado de Colombia. Tesis dirigida por JUAN CARLOS PELAEZ GUTIERREZ.
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es una politica publica de Estado en materia de prevencion de dafos antijuridicos”108,
iPensar que las reformas normativas regresivas lo son, es un gravisimo error! Afortuna-
damente otras posturas son enfaticas en afirmar que “si bien la intencién original del
Legislador fue la de prohibir dicha figura juridica en el ambito de la Responsabilidad
Extracontractual del Estado, lo que dejé sancionado fue un incompleto oficio procesal
para el juez”199 que “no afecta los derechos de las victimas, en particular la garantia de
la Responsabilidad Solidaria del articulo 2344 del Cédigo Civil"110,

De igual manera, el primer inciso del articulo 90 constitucional, la Cldusula General
de Responsabilidad Patrimonial del Estado, ha sido objeto de varias tentativas de mo-
dificacion, tendientes a restringir el contenido y el alcance, tanto de la Institucion de la
Responsabilidad Patrimonial del Estado, como del derecho constitucional y convencio-
nal fundamental a la reparacion integral. Asi, por ejemplo, la tristemente fallida reforma
a la Justicia, archivada en penosas circunstancias el 28 de junio de 2012, consagraba la
adicion de un ultimo inciso al articulo constitucional en cuestion, al tenor del cual “La
Ley podra regular los montos de las indemnizaciones a cuyo pago podré ser condena-
do el Estado por los dafios antijuridicos que éste cometa”!11. En la misma direccion, el
Proyecto de Acto Legislativo 181 de 2012 de la Cdmara de Representantes, planteaba

108 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos, Los limites constitucionales de la intervencion legislativa en el derecho
de la responsabilidad extracontractual del Estado: juna cuestion altamente compleja! In: HENAO, Juan Carlos;
OSPINA GARZON, Andrés Fernando (Editores). La responsabilidad extracontractual del Estado. XVI
Jornadas Internacionales de derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
p. 780-842. p. 842.

109 CULMAN FORERO Juan José. El inciso 4 del articulo 140 del CPACA: un oficio procesal del juez en la
sentencia de reparacion directa que no prohibe la responsabilidad solidaria. Contraposicién a las tesis
prohibitivas de la responsabilidad solidaria y busqueda de la vinculacién procesal del tercero sin relacion
legal o contractual. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2014, f. 12. Tesis de Maestria en Derecho
Administrativo, Modalidad Investigativa, Universidad Externado de Colombia. Tesis dirigida por JUAN CARLOS
PELAEZ GUTIERREZ.

110 CULMAN FORERO Juan José. El inciso 4 del articulo 140 del CPACA: un oficio procesal del juez en la
sentencia de reparacién directa que no prohibe la responsabilidad solidaria. Contraposicién a las tesis
prohibitivas de la responsabilidad solidaria y busqueda de la vinculacién procesal del tercero sin relacion
legal o contractual. Bogoté: Universidad Externado de Colombia, 2014, f. 12. Tesis de Maestria en Derecho
Administrativo, Modalidad Investigativa, Universidad Externado de Colombia. Tesis dirigida por JUAN CARLOS
PELAEZ GUTIERREZ.

111 CONGRESO VISIBLE.ORG y UNIVERSIDAD DE LOS ANDES PROYECTOS DE LEY. Por medio del cual se
reforma la Constitucion Politica en asuntos relacionados con la justicia. [Reforma a la Justicia Ejecutivo],
Bogota: Universidad de los Andes. Disponible en: https://congresovisible.uniandes.edu.co/proyectos-de-ley/
por-medio-de-la-cual-se/6293/ (sitio visitado por Ultima vez el 26 de agosto de 2020).

El texto propuesto para Sexto Debate, era el siguiente:

ARTICULO 1. El articulo 90 de la Constitucién Politica quedara asi:

Articulo 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafos antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accion o la omisién de las autoridades publicas.

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

La Ley podré regular los montos de las indemnizaciones a cuyo pago podra ser condenado el Estado por los
dafos antijuridicos que éste cometa.
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adicionar un inciso final al articulo 90, seguin el cual “La ley podra establecer los eventos
en que la responsabilidad del Estado esté limitada, excluida o condicionada”112. Este
proyecto de Acto legislativo, a pesar de que fue objeto de ponencia negativa y de soli-
citud de archivo en primer debate'13, continu6 su tramite. Afortunadamente fue final-
mente archivado el 16 de diciembre de 2012, por vencimiento de términos, de confor-
midad con el articulo 225 de la Ley 5° de 1992114,

Finalmente, mediante la Ley 1653 de julio 16 de 2013, en su articulo 1° se confir-
maba la gratuidad de la Justicials. Sin embargo, a renglén seguido, con unas disposi-
ciones cuya compatibilidad con el derecho constitucional y convencional fundamental
de acceso a la administracion de justicia era fuertemente cuestionable, regulaba lo rela-
tivo al arancel judicial como “una contribucion parafiscal destinada a sufragar gastos de
inversion de la Administracién de Justicia”116, el cual “se calculard sobre las pretensiones
dinerarias de la demanda o de cualquier otro tramite que incorpore pretensiones di-
nerarias”117. La desafortunada férmula legislativa tuvo “ocho demandas en su contra

112 COLOMBIA. CAMARA DE REPRESENTANTES. Proyecto de acto legislativo 181 de 2012 Camara. Por el cual
se modifica el articulo 90 de la Constitucién Politica. Bogota: Camara de Representantes. Disponible en: http://
www.cej.org.co/observatoriocpayca/files/Legislatura%202012-2013/SL_PL_CAM_181_2012.pdf (sitio visitado
por ultima vez el 26 de agosto de 2020). El proyecto de Acto Legislativo es el siguiente:

Articulo 1°. El articulo 90 de la Constitucion quedara asi:

Articulo 90.El Estado responderd patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la acciéon o la omisién de las autoridades publicas.

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

Laley podré establecer los eventos en que la responsabilidad del Estado esté limitada, excluida o condicionada.
Articulo 2°. Este acto legislativo rige a partir de la fecha de su promulgacion.

113 COLOMBIA. CAMARA DE REPRESENTANTES. Informe de ponencia para primer debate al Proyecto de
Acto Legislativo 181 de 2012 Camara. Por el cual se modifica el articulo 90 de la Constitucién Politica. Bogota:
Camara de Representantes, 26 de noviembre de 2012. Ver igualmente CONGRESO VISIBLE.ORG y UNIVERSIDAD
DE LOS ANDES PROYECTOS DE LEY. Por medio del cual se modifica el articulo 90 de la Constitucion Politica.
[Reparacion por parte del Estado]. Bogota: Universidad de los Andes. Disponible en: https://congresovisible.
uniandes.edu.co/proyectos-de-ley/por-el-cual-se-modifica/7037/#tab=2 (sitio visitado por ultima vez el 26 de
agosto de 2020).

114 CONGRESO VISIBLE.ORG y UNIVERSIDAD DE LOS ANDES PROYECTOS DE LEY. Por medio del cual se
modifica el articulo 90 de la Constitucion Politica. [Reparacion por parte del Estado]. Bogota: Universidad
de los Andes. Disponible en: https://congresovisible.uniandes.edu.co/proyectos-de-ley/por-el-cual-se-
modifica/7037/#tab=2 (sitio visitado por ultima vez el 26 de agosto de 2020).

115 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1653 de julio 15 de 2013. Por la cual se regula un arancel
judicial y se dictan otras disposiciones. Bogota: Diario Oficial No. 48.852 de 15 de julio de 2013. Disponible en:
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1653_2013.html (sitio visitado por Ultima vez el 26
de agosto de 2020).

116 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1653 de julio 15 de 2013. Por la cual se regula un arancel
judicial y se dictan otras disposiciones. Bogota: Diario Oficial No. 48.852 de 15 de julio de 2013. Disponible en:
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1653_2013.html (sitio visitado por ultima vez el 26
de agosto de 2020). Articulo 2°.

117 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1653 de julio 15 de 2013. Por la cual se regula un arancel
judicial y se dictan otras disposiciones. Bogota: Diario Oficial No. 48.852 de 15 de julio de 2013. Disponible en:
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1653_2013.html (sitio visitado por ultima vez el 26
de agosto de 2020). Articulo 7°.
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en la Corte Constitucional. El argumento que primaba era que la normativa limitaba el
acceso a la justicia, debido a que ponia los intereses del Estado por encima de los de-
rechos de los ciudadanos''8. La Ley 1653 de julio 16 de 2013 fue finalmente declarada
inexequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-169-14119,

A estos errores cometidos en materia de Defensa Juridica Publica se asocian riesgos
preocupantes.

3.2. LOS RIESGOS ASOCIADOS

La satanizacion del ejercicio de los derechos constitucionales y convencionales
fundamentales de las victimas y del ejercicio de la profesiéon de abogado, asi como
las reformas y tentativas de reformas normativas como desafortunadas estrategias de
Defensa Juridica Publica del Estado Colombiano, son el resultado de una inadecuada y
equivocada concepcion de lo que debe ser una verdadera politica publica de Estado en
materia de Defensa Juridica.

Pero, ademads, en el ambito internacional, generan riesgos litigiosos innecesarios
para el Estado Colombiano. Al cerrar o reducir los escenarios garantistas del derecho
interno, el resultado es absurdo y perverso para los intereses del Estado. Lo que se logra
es trasladar, del escenario interno, al orden internacional, los litigios en contra del Esta-
do Colombiano. Ello es contrario, no sélo al espiritu antropocéntrico de la Constitucion
Politica de 1991, que hace del Ser Humano su aspecto central, tanto en sus dimensio-
nes individual como colectiva, sino, ademads, al Derecho Internacional de los Derechos
Humanos. Es decir, al escenario de la Convencionalidad, el cual, en virtud del articulo
93 constitucional, se impone sobre el derecho interno e, incluso, se convierte en fuente
prevalente de interpretacién del mismo.

Como lo indicamos en su momento, es muy preocupante observar que en Colom-
bia desde hace varios afios se abre camino una postura peligrosa. Frente a la gravisima

118 “En un concepto que envid a la magistrada Maria Victoria Calle, el Procurador aseguré que el ‘propésito de
aumentar el recaudo se hace sin mayores razones, a costa de la afectacién grave del derecho fundamental de
las personas a acceder a la administracion de justicia’ Ordéfiez agregé que ‘un cobro previo a la presentacion
de la demanda, sobre todos los procesos judiciales que impliquen pretensiones dinerarias, es una restriccion
desproporcionada al acceso efectivo a la administracion de justicia” (EL TIEMPO. Arancel judicial no es un
impuesto para los pobres: Minjusticia. Bogota: El Tiempo Casa Editorial, octubre 17 de 2013). Disponible en:
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-13129016 (sitio visitado por ultima vez el 26 de agosto
de 2020). Ver igualmente, PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. PROCURADOR GENERAL. Concepto
5647 de octubre 4 de 2013. Ref.: Demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 1653 de 2013. Bogota:
Procuraduria General de la Nacién, 2013. p. 43. En este Concepto, el Jefe del Ministerio Publico “solicita a la
Corte Constitucional que declare la inexequibilidad de la Ley 1653 de 2013. Disponible en: https://www.
procuraduria.gov.co/portal/media/file/CONCEPTO%20ARANCEL%20JUDICIAL.pdf (sitio visitado por ultima
vez el 26 de agosto de 2020).

119 COLOMBIA. CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-169-14 de 19 de marzo de 2014. Disponible en:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2014/C-169-14.htm (sitio visitado por UGltima vez el 26 de
agosto de 2020).
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afectacion del Patrimonio Publico generada por los numerosos asuntos litigiosos deci-
didos en contra del Estado colombiano y los actualmente en curso, “en algunos sectores
se piensa que las reformas normativas regresivas en materia de proteccion de derechos
humanos, de responsabilidad patrimonial del Estado, de acceso a la administracién de
justicia y de reparacién integral, son una acertada estrategia de defensa juridica publi-
ca"120, Esto nos parece equivocado por varias razones. En primer lugar, “esta estrategia
es errénea y contraria a derecho. Nos llevaria a escenarios oscuros, propios de aquellas
épocas, afortunadamente ya superadas, cuando el dogma era la irresponsabilidad pa-
trimonial del Estado, hoy no compatibles con la Constitucién y con el bloque de cons-
titucionalidad”121, El precio a pagar en materia de derechos humanos seria altisimo. En
segundo lugar, esa “estrategia seria ineficaz en la medida en que dichas reformas muy
seguramente serian declaradas inexequibles por la Corte Constitucional”122, En tercer
lugar, de no ser asi, el resultado de todas maneras seria absurdo y poco beneficioso
para el Estado Colombiano. Trasladar esos asuntos litigiosos del orden interno a un es-
cenario internacional, principalmente al Sistema Interamericano de Derechos Huma-
nos, agravaria ain mas el problema presupuestal para el Estado colombiano, en razén a
los altos niveles de exigencia de ese Sistema en materia de responsabilidad internacio-
nal y de reparacién integral para los Estados miembros'23. En este punto es importante
recordar que “la Corte Interamericana de Derechos Humanos podra seguir declarando
la responsabilidad del Estado colombiano, sin que importe su regulacion interna”124,

120 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos, Los limites constitucionales de la intervencion legislativa en el derecho
de la responsabilidad extracontractual del Estado: juna cuestidn altamente compleja! In: HENAO, Juan Carlos;
OSPINA GARZON, Andrés Fernando (Editores). La responsabilidad extracontractual del Estado. XVI
Jornadas Internacionales de derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
p. 780-842. p. 841.

121 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos, Los limites constitucionales de la intervencion legislativa en el derecho
de la responsabilidad extracontractual del Estado: juna cuestion altamente compleja! In: HENAO, Juan Carlos;
OSPINA GARZON, Andrés Fernando (Editores). La responsabilidad extracontractual del Estado. XVI
Jornadas Internacionales de derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
p. 780-842. p. 841.

122 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos, Los limites constitucionales de la intervencién legislativa en el derecho
de la responsabilidad extracontractual del Estado: juna cuestion altamente compleja! In: HENAO, Juan Carlos;
OSPINA GARZON, Andrés Fernando (Editores). La responsabilidad extracontractual del Estado. XVI
Jornadas Internacionales de derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
p. 780-842. p. 841 - 842.

123 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos, Los limites constitucionales de la intervencion legislativa en el derecho
de la responsabilidad extracontractual del Estado: juna cuestion altamente compleja! In: HENAO, Juan Carlos;
OSPINA GARZON, Andrés Fernando (Editores). La responsabilidad extracontractual del Estado. XVI
Jornadas Internacionales de derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
p. 780-842. p. 842.

124 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos, Los limites constitucionales de la intervencion legislativa en el derecho
de la responsabilidad extracontractual del Estado: juna cuestidn altamente compleja! In: HENAO, Juan Carlos;
OSPINA GARZON, Andrés Fernando (Editores). La responsabilidad extracontractual del Estado. XVI
Jornadas Internacionales de derecho administrativo. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2015.
p. 780-842. p. 842.
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Los avances en materia de Defensa Juridica Publica en Colombia, bien que impor-
tantes, son aun insuficientes. Los errores cometidos, los riesgos asociados, y la grave
problemdtica que aun persiste, lo demuestran.

3.3. UN LARGO CAMINO POR RECORRER

En Colombia, en materia de Defensa Juridica Publica existe aiin un largo camino
por recorrer. A pesar de los grandes avances logrados, es mucho lo que hay que mejo-
rar. Las graves cifras asociadas a esta problematica y las multiples tareas pendientes lo
confirman.

3.3.1. Unas cifras altamente preocupantes

Las cifras en torno a la problematica relacionada con la Defensa Juridica Publica en
Colombia siguen siendo altamente preocupantes. La afectacién del Patrimonio Publico
es muy grave. La situacién es ain més critica si se tiene en cuenta que no se conoce la
real magnitud de dicha afectacién debido a falencias en materia de informacién.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, establecié que, “entre 2000 y 2017, se
realizaron pagos del Presupuesto General de la Naciéon (PGN) por valor de 12,46 bil-
lones constantes de 2017, equivalentes a 1,37 % del PIB"125, Portafolio sefal6 el 21 de
agosto de 2017: “la nacién gasta entre 1.1y 1.2 billones de pesos cada afo en el pago
de demandas”126, Es importante aclarar que esas cifras solo incluyen el Sector Central
Nacional, quedando por fuera la dimensién territorial. De acuerdo a lo informado por
Portafolio, en el 2016, el gasto por este concepto llegé a 1.4 billones y para el 2018 y
las pretensiones se estimaron en 332.7 billones de pesos’?7. Sin embargo, la Agencia
de Defensa Juridica consideré y estimé que la cifra real a pagar era de 66 billones de
pesos, cifra que resultaba de la aplicacién de un modelo matematico fundamentado en
el indice de éxito de los abogados que representan al Estado28. Por su parte, la Revista

125 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 10. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

126 PORTAFOLIO. El Estado paga $1.2 billones al aiio por fallos en su contra. Bogota: Portafolio, 2017.
Disponible en: http://www.portafolio.co/economia/gobierno/el-estado-paga-billones-al-ano-por-fallos-en-
su-contra-508890 (sitio web visitado por ultima vez el 27 de agosto de 2020).

127 PORTAFOLIO. El Estado paga $1.2 billones al afo por fallos en su contra. Bogota: Portafolio, 2017.
Disponible en: http://www.portafolio.co/economia/gobierno/el-estado-paga-billones-al-ano-por-fallos-en-
su-contra-508890 (sitio web visitado por Ultima vez el 27 de agosto de 2020).

128 De acuerdo con el Director de la Agencia “cuando se cre6 la Agencia en el 2013, se ganaban cerca del 45%
de los procesos y en el 2016 mejord hasta el 55%"” PORTAFOLIO. El Estado paga $1.2 billones al afo por
fallos en su contra. Bogota: Portafolio, 2017. Disponible en: http://www.portafolio.co/economia/gobierno/el-
estado-paga-billones-al-ano-por-fallos-en-su-contra-508890 (sitio web visitado por ultima vez el 27 de agosto
de 2020).
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Dinero en el aflo 2017 sefalé que las demandas en contra del Estado representaban el
50% del PIB129, La Contraloria General de la Republica para agosto de 2017, presentd
cifras muy diferentes con respecto a la situacion litigiosa del Estado Colombiano. Sefialé
que las pretensiones de las demandas en contra del Estado superaban los 5300 billones
de pesos. Aclaré que en el orden nacional, las pretensiones registradas llegaban a 5340
billones de pesos, encabezando dicho orden las entidades del sector social con un total
de 3043.9 billones de pesos, seguido por el sector Defensa, Justicia y Seguridad con un
total de 1210.4 billones de pesos'30. En el orden territorial, las mayores pretensiones,
de acuerdo con la Contraloria, las concentraban los departamentos con 14.5 billones
de pesos. Por su parte, los municipios sumaban 9.8 billones de pesos. Un sector con un
valor considerable en pretensiones en su contra eran las Empresas de Servicios Publicos
con 6 billones de pesos31.

Un aspecto que es importante analizar es el correspondiente a los tribunales de
arbitramento a nivel interno y externo, y en general a las demandas en el dmbito
internacional.

En ese orden de ideas, la misma Contraloria General sefialé que de acuerdo con
la Agencia de Defensa Juridica y con informacion reportada con corte a 8 de junio de
2017, existian 124 tribunales activos con pretensiones aproximadas 4.8 billones de
pesosi32,

En cuanto a las demandas arbitrales internacionales se deben mencionar aquel-
las del sector minero y de las telecomunicaciones. De acuerdo con el Director de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica de la época, Luis Guillermo Vélez, cuatro grandes

129 REVISTA DINERO. Demandas contra el Estado desbordadas: ya representan el 50% del PIB. Bogota:
Revista Dinero, 2017, Disponible en: https://www.dinero.com/Item/ArticleAsync/245747 (sitio web visitado
por ultima vez el 3 de junio de 2018).

130 COLOMBIA. CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. La situacién de las demandas y condenas
contra el Estado en el sector Defensa, Justicia y Seguridad. Bogota: Contraloria General de la Republica,
Boletin Macro Sector, afio 2, n. 8, agosto 14 de 2017. Disponible en: https://observatoriofiscal.contraloria.
gov.co/Publicaciones/Bolet%C3%ADn%20Macrosectorial%2008%20La%20situacién%20de%20las%20
demandas%C2%A0%C2%A0contra%?20el%20estado.pdf (sitio visitado por ultima vez el 27 de agosto de 2020).

131 Ver COLOMBIA. CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. La situacién de las demandas y condenas
contra el Estado en el sector Defensa, Justicia y Seguridad. Bogota: Contraloria General de la Republica,
Boletin Macro Sector, afio 2, n. 8, agosto 14 de 2017. Disponible en: https://observatoriofiscal.contraloria.
gov.co/Publicaciones/Bolet%C3%ADn%20Macrosectorial%2008%20La%20situaciéon%20de%20las%20
demandas%C2%A0%C2%A0contra%?20el%20estado.pdf (sitio visitado por tltima vez el 27 de agosto de 2020).

132 Entre las entidades que se destacan con mayor nimero de tribunales de arbitramento en curso esta
la Agencia Nacional de Infraestructura -ANI- con 21 tribunales y la Autoridad Nacional de Television y
Fiduprevisora con 1 tribunal cada una de ellas. Ahora bien, de acuerdo con la Contraloria, el subsector de
infraestructura (ANI-INVIAS) sobresale con $3.2 billones en pretensiones que representan 66% del total de la
Justicia Arbitral. Ver COLOMBIA. CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. La situacién de las demandas
y condenas contra el Estado en el sector Defensa, Justicia y Seguridad. Bogota: Contraloria General de
la Republica, Boletin Macro Sector, aiio 2, n. 8, agosto 14 de 2017. Disponible en: https://observatoriofiscal.
contraloria.gov.co/Publicaciones/Bolet%C3%ADn%20Macrosectorial%2008%20La%20situacion%20de%20
las%20demandas%C2%A0%C2%A0contra%20el%20estado.pdf (sitio visitado por ultima vez el 27 de agosto
de 2020).
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empresas mineras acudieron a tribunales de arbitramento internacional y las preten-
siones oscilaban entre los 4000 y los 5000 millones de doélares. En el caso de la empre-
sa Gas Natural Fenosa, corresponde a una demanda de 1000 millones de délares ante
la Comisiéon de las Naciones Unidas para el Derecho Mercantil (Uncitral). En materia
minera especificamente estan las demandas de Glencore, que controla a la carbonera
Prodeco (con operacién en el Departamento del Cesar), Eco Oro, Red Eagle y Galway
Mining. Las tres Ultimas se refieren a la delimitacion del paramo de Santurban, mien-
tras que Glencore lo hizo por un proceso fiscal que adelanté la Contraloria General de
la Republica en el aflo 2015, relacionado con un cambio en la liquidacién de regalias
cuando firmo un otrosi a un contrato en el afno 2010. Glencore tiene una pretensién que
supera los 400 millones de ddlares’33.

En el campo de las telecomunicaciones cursa en el Centro Internacional de Arreglo
de Diferencias Relativos a Inversiones (Ciadi) una demanda de América Movil (hoy Cla-
ro) por 5.000 millones de ddlares. La disputa contra el Estado colombiano es por la obli-
gacion que tiene la empresa de revertir la infraestructura al término de la concesién
inicial. La demanda se radicé el 3 de octubre de 2016134,

La situacién en el Sistema Interamericano de Derechos Humanos, no es menos
preocupante. A 31 de diciembre de 2018, las peticiones presentadas contra Colombia
ante la Cidh fueron 2.392, de las cuales han abierto tramite 996, y estan pendientes de
estudio inicial 1.396135.

A diciembre 31 de 2018, las cifras cambian nuevamente. Existia un acumulado de
398.064 procesos judiciales activos en contra de la Nacién, con pretensiones del orden
de los 374 billones de pesos. Adicionalmente, del afio 2000 al 2018, se pagaron por este
concepto mas de 14 billones de pesos. La deuda acumulada de condenas no pagadas

133 Ver EL TIEMPO. En riesgo US$23.000 millones del pais por demandas internacionales: Electricaribe
es la mas sonada, pero no la que mas ha avanzado. Minera pide US$ 16.000 millones. Bogota: El Tiempo
Casa Editorial, 2017. Disponible en: http://www.eltiempo.com/justicia/investigacion/dinero-en-riesgo-por-
demandas-internacionales-de-empresas-contra-colombia-93520 (sitio web visitado por uUltima vez el 27 de
agosto de 2020); y ELTIEMPO. Mineras y firmas demandan al Estado por US$ 5.000 millones. Bogota, EL
Tiempo Casa Editorial, 3 de mayo de 2018. Disponible en: https://www.eltiempo.com/economia/empresas/
empresas-mineras-demandaron-al-estado-de-colombia-por-cambios-en-licencias-213242 (sitio web visitado
por ultima vez el 27 de agosto de 2020).

134 PORTAFOLIO. Hasta por 23.000 millones de ddlares podria perder el pais por demandas
internacionales: esto equivale a 10 veces por lo que se vendié Isagén o 20 billones mas de lo que cuesta el
plan vial 4G. Bogotd, Portafolio, 2017. Disponible en: https://www.portafolio.co/negocios/empresas/lo-que-
podria-perder-colombia-por-demandas-internacionales-506336 (sitio visitado por ultima vez el 27 de agosto
de 2020).

135 REVISTA DINERO. Pretensiones contra Colombia ante la Cidh suman $400 billones. Bogota: Revista
Dinero, 2019. Disponible en: https://www.dinero.com/edicion-impresa/pais/articulo/procesos-de-colombia-
ante-la-cidh/274260 (sitio visitado por ultima vez el 27 de agosto de 2020).
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superaba los 8 billones de pesos, y unas obligaciones contingentes por actividad litigio-
sa ascendian a 20,3 billones de pesos136,

A 31 de diciembre de 2019, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado re-
porté en contra del Estado colombiano 405.659 procesos judiciales con pretensiones
por 402 billones de pesos, 60 procesos arbitrales nacionales con pretensiones por 4.8
billones de pesos, 14 procesos relacionados con controversias internacionales de inver-
sion cuyas pretensiones ascendian a 20,1 billones de pesos, y 996 casos ante el Siste-
ma Interamericano de Derechos Humanos. Para un total de 406.729 asuntos litigiosos,
cuyas pretensiones, en contra del Estado colombiano, ascendian a 426.9 billones de
pesos. Es importante aclarar que estas cifras no incluyen dos procesos judiciales con
pretensiones por 3.617 billones de pesos y 82 billones de pesos. En lo relativo al monto
de las pretensiones, estas cifras no tienen en cuenta los litigios ante el Sistema Intera-
mericano de Derechos Humanos. Es supremamente importante resaltar que estas cifras
solo se refieren al sector nacional. No estan incluidos las cifras relativas a la problemati-
ca territorial en la materia?37.

A corte de 30 de junio de 2020, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
reportd 362.632 procesos activos en contra de la Nacion, cifra que reflejaba una dismi-
nucién del 11% respecto al cierre del afilo 2019. Las pretensiones indexadas llegaron a
los 397,2 billones de pesos, lo cual representé una disminucion del 1% con respecto al
ano 2019. En contabilidad publica, la cuenta Créditos Judiciales registra el valor de las
cuentas por pagar de las entidades del Estado por concepto de sentencias y concilia-
ciones. A 31 marzo de 2020, el saldo de esta cuenta era de 10,6 billones de pesos’38.

Estas cifras graves y en muchos casos contradictorias denotan que hay un serio pro-
blema de informacion, el cual se subsume en un escenario mayor de multiples tareas
pendientes en materia de Defensa Juridica Publica en Colombia.

136 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 3. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

137 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe trimestral de litigiosidad: cuarto
trimestre, corte 31 de diciembre de 2019. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2019. p.
01. Disponible en: https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/Documents/Informe_Litigiosidad_
cuarto_trimestre_2019_030320.pdf (sitio visitado por ultima vez el 28 de agosto de 2020).

138 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Informe trimestral de litigiosidad: segundo
trimestre, corte junio de 2020. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2020. p. 01 y 13.
Disponible en:  https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/Documents/Informe_litigiosidad_
segundo_trimestre_2020_300720.pdf (sitio visitado por ultima vez el 28 de agosto de 2020).
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3.3.2. Las miiltiples tareas pendientes

En el momento de su creacién, existian muchas expectativas con respecto a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Se pensd que seria una especie de
solucién magica a la problematica ligada a la Defensa Juridica Publica. Nada mas ale-
jado de la realidad. La problematica de la actividad litigiosa del Estado colombiano es
hoy, mas que nunca, un asunto relevante para las finanzas publicas dado el volumen
de pagos, la deuda vigente, y el pasivo contingente que estd en riesgo en los préoximos
10 afos. Frente a esta realidad, hay un amplio margen de mejora de la Defensa Juridica
Publica en términos de ahorros potenciales reales'39. Este margen se puede aprovechar
con el fortalecimiento de las capacidades de la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado que permita la coordinacién del Sistema de Defensa Juridica y la gestion de
conocimiento para la toma de decisiones estratégicas en materia de defensa juridica?40,

La creacion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado fue una apuesta
por el fortalecimiento de la institucionalidad encargada de la defensa de los intereses
del Estado. Sin embargo, es oportuno insistir en la esencia de esta autoridad publica. La
Agencia fue disefada para ejercer “un papel coordinador y le corresponde formular los
lineamientos, protocolos y lineas generales para la prevencion del dafio antijuridicoy la
defensa juridica del Estado”141, enfocada principalmente al sector nacional. En tal con-
texto, en si mismo limitado, sus escenarios de representacién judicial y de intervencion
en asuntos litigiosos son muy reducidos’42.

139 “Los ahorros potenciales reales se refieren a los ahorros obtenidos después de que se ajustan las
pretensiones totales con la relacion condena/pretension. Dado que las pretensiones totales en un proceso
son por lo general exageradas, se ajustan teniendo en cuenta el valor por el que realmente se hubiera
podido obtener una condena. Esta relacion entre la condena y la pretension es lo que permite medir el
ahorro potencial real” CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA,
DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para
contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras
monedas, destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 3 y 8. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

140 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 3. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).

141 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 16. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

142 La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado solo ejerce la representacion judicial ante el Sistema
Interamericano de Proteccion de Derechos Humanos (SIDH) y frente a las controversias internacionales
en materia de inversion. Ademas, en el orden interno, tiene la potestad de participar en aquellos procesos
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Con la creacién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se han lo-
grado centralizar la experiencia e informacién litigiosa y mejorar la coordinacién del
Sistema de Defensa Juridica (SDJ) con una clara orientacion hacia una gestion integral
de los riesgos propios de las diferentes etapas del ciclo de la defensa juridica’43. Pero,
existen multiples tareas pendientes.

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado ha identificado dos ejes pro-
blematicos especificos, los cuales afectan la eficiencia de la defensa juridica. De su
superacion depende la posibilidad de generar ahorros importantes para el Estado
colombiano44,

Primer eje problematico. La insuficiente coordinacién y capacidades instituciona-
les para la defensa juridica del Estado. En materia de implementacion de politicas y
lineamientos para la defensa juridica del Estado, la gestion de la Agencia ha sido muy
positiva. No obstante, existe un amplio margen de mejora tendiente a optimizar la ges-
tion de todas las fases del ciclo de defensa. La Agencia ha disefiado herramientas y li-
neamientos cuyo objetivo es lograr que las entidades publicas trabajen en la reduccién
de las demandas en su contra. La prevencién de danos antijuridicos y la conciliacién
extrajudicial juegan aqui un rol mayor. La Agencia también ha intervenido en la etapa
judicial. Por una parte, ha disefado lineamientos de defensa judicial y, por otra parte,
ha participado directamente en procesos considerados estratégicos para los intereses
de la Nacion145.

seleccionados como de importancia estratégica para el Estado, de conformidad con los criterios definidos por
el Consejo Directivo de la entidad. CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE
COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable
a la Nacion para contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su
equivalente en otras monedas, destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de
defensa juridica del Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 16. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.
co/CDT/Conpes/Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por Gltima vez el 23 de agosto de 2020).

143 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 19. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).

144 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 21. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

145 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogoté: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 21. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).
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En su rol de coordinacion, la Agencia ha implementado lineamientos, protocolos y
lineas generales tendientes a que las entidades publicas avancen en la prevencién de
danos antijuridicos. Con ello se habia logrado, para el afio 2018, que el 53% de las 40
entidades que agrupan el 80% de las pretensiones en contra del Estado implementa-
sen politicas de prevencion de dafos antijuridicos. Bien que importantes, aun hay un
larguisimo camino por recorrer. En cuanto a la implementacién, todavia falta mucho
por lograr en materia de cobertura en el sector nacional. Mas grave aun, en el sector
territorial, casi todo esta por hacer. El caso es particularmente critico en los pequefos
municipios de 4, 5 y 6 categoria. Desafortunadamente en Colombia sigue siendo de
actualidad lo que escribimos en el afio 2013, “existe poca Prevencion del Dafo Antiju-
ridico. Mas bien, existe la tendencia a reaccionar cuando ya el Dafio se ha causado”146.
Es importante insistir en lo que hemos planteado de vieja data, “la prevencion es una
de las formas mas efectivas de evitar que se produzcan daifios que obliguen al Estado
a entrar en litigios onerosos. En otras palabras, la Prevencion es la mas Efectiva Estra-
tegia de Defensa”147. Asi las cosas, la Circular Externa No. 05 de septiembre 27 de 2019
de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado es acertada, se constituye en
una importante herramienta que permitira fortalecer el avance estatal en la direccion
correcta4s,

Otra manera de reducir las demandas contra el Estado y los costos asociados a esos
procesos judiciales es mediante la utilizacion de la conciliacion extrajudicial. Aqui, la-
mentablemente, los avances son poco alentadores. A la fecha del Documento Conpes
3971 de 2019, solo el 10% de las entidades publicas del orden nacional habian formu-
lado directrices institucionales en materia de conciliacién, de conformidad con los line-
amientos de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Esto es preocupante si
se tiene en cuenta la triste realidad. En Colombia, el 83% de las conciliaciones no llegan
a término favorable149. Ademas, a diciembre 31 de 2018, de 1.490 demandas entre en-

146 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Publica de la Auditoria General de la Republica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupciéon. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogotd: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 20. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

147 PELAEZ GUTIERREZ, Juan Carlos. Defensa Juridica Piblica de la Auditoria General de la Republica y
de los Organos de Control Fiscal Territorial: un desarrollo del Programa Pedagogia, Prevencién y Control
Social en la Lucha Frontal contra la Corrupcién. Documento Técnico de Base del Proyecto. Bogoté: Imprenta
Nacional de Colombia, 2013. p. 20. Disponible en: https://www.auditoria.gov.co/ (biblioteca- Publicaciones
institucionales) (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

148 AGENCIA NACIONAL DE DEFENSA JURIDICA DEL ESTADO. Circular externa No. 05 de septiembre 27
de 2019. Lineamientos para la formulacion, implementacion y seguimiento de las politicas de prevencion
del dafio antijuridico. Bogota: Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 2019. Disponible en: https://
www.defensajuridica.gov.co/normatividad/circulares/Lists/Circulares%202019/Attachments/6/circular_
externa_05_27_septiembre_2019.pdf (sitio visitado por ultima vez el 28 de agosto de 2020).

149 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
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tidades del Estado con pretensiones por 2.8 billones de pesos, la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado medié en 26 tramites, es decir, solo en el 2%, y se lograron
7 acuerdos conciliatorios y ahorros por 355.000 millones de pesos. Esto demuestra el
potencial de ahorro que representa la hasta ahora timida conciliacion entre entidades
publicas1s0,

Finalmente, se observa la ausencia de herramientas para medir los resultados y el
impacto de los productos y servicios que brinda la Agencia Nacional de Defensa Juri-
dica del Estado. Ademas, no existen lineamientos oficiales tendientes a desarrollar un
enfoque de gestion por resultados en la defensa juridica del Estado ni tableros de con-
trol que permitan su medicién. Esto impide a la Agencia plantear medidas a la medida.
Asilas cosas, es urgente y necesaria la revision y evaluacién de los productos y servicios
que ofrece la Agencia en aras de lograr identificar sus debilidades y oportunidades,
con el objetivo de avanzar en la prevenciéon de dafos antijuridicos y aumentar el éxito
procesal de las entidades publicas?s1.

Segundo eje problematico. La debilidad en la gestidon del conocimiento basado en
evidencia del Sistema de Defensa Juridica del Estado.

En materia de informacién, el Sistema eKogui ha logrado consolidar informacién
confiable relacionada con los asuntos litigiosos en contra de la Nacion. Sin embargo, el
Sistema necesita mejoras importantes en materia de interoperabilidad, captura y uso
de la informacién.

En lo relativo a la recoleccién y andlisis de la informacion, el Sistema todavia no
cuenta con la trazabilidad completa de los procesos a través de las diferentes etapas
del ciclo de la defensa.

Ademads, con respecto a las conciliaciones extrajudiciales, la Procuraduria General
de la Nacion maneja un sistema propio. Sus numeraciones internas no se encuentran
unificadas y no coinciden con los cédigos Unicos de proceso (CUP) del eKogui. Esta

empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 22. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).
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NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 23. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por ultima vez el 23 de agosto de 2020).

151 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 23. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).
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situacion hace practicamente imposible el seguimiento y trazabilidad de una concilia-
cién extrajudicial y su relacionamiento con los resultantes procesos judiciales ulteriores.

El Sistema debe ser complementado con el propdsito de que permita la identificaci-
on de focos y riesgos de asuntos litigiosos contra la Nacién a nivel regional.

Si bien el Sistema eKogui ha logrado centralizar buena parte de la informacion re-
lacionada con las demandas de las entidades publicas del orden nacional, la informa-
cién relativa a los asuntos litigiosos en contra de las entidades del orden territorial es
de suma importancia para cuantificar la totalidad de las contingencias por litigios en
contra del Estado colombiano. Téngase en cuenta que de conformidad con los calcu-
los aproximados de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, por cada 100
asuntos litigiosos ingresados a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, 65 en
promedio correspondian a demandas en contra de entidades territoriales.

Finalmente, en materia de recoleccién de informacion, los esfuerzos deben ser com-
plementados con herramientas de andlisis que promuevan su utilizacién y potencien
su aprovechamiento?52.

Las lecciones aprendidas en el camino recorrido y la incorporacién de las tecnologi-
as mas relevantes articuladas con los sistemas actuales y futuros de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado son puntos cardinales que no se pueden descuidar?s3.

Estos ejes problematicos y las medidas a implementar muestran claramente que la
Defensa Juridica Publica en Colombia trasciende ampliamente las fronteras y responsa-
bilidades de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Es un asunto que nos
incumbe a todos. Solo a partir de dicha perspectiva se podra avanzar en la direccién
correcta.

4. CONCLUSION

La Defensa Juridica Publica en Colombia presenta, sin lugar a duda, unos avances
importantes. Los ordenamientos juridicos de otros Estados aportan experiencias inte-
resantes en la materia, las cuales han tenido una influencia decisiva en los importantes
avances que en este campo se han implementado en Colombia en los ultimos afos. El

152 Sobre este segundo eje problematico, ver CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL,
REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto
favorable a la Nacion para contratar un empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones,
o su equivalente en otras monedas, destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional
de defensa juridica del Estado. Bogoté: Gaceta General, 2019. p. 21. Disponible en: https://colaboracion.dnp.
gov.co/CDT/Conpes/Econdmicos/3971.pdf (sitio visitado por Ultima vez el 23 de agosto de 2020).

153 CONSEJO NACIONAL DE POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL, REPUBLICA DE COLOMBIA, DEPARTAMENTO
NACIONAL DE PLANEACION. Documento Conpes 3971: concepto favorable a la Nacién para contratar un
empréstito externo con la banca multilateral hasta por usd15 millones, o su equivalente en otras monedas,
destinado a financiar el programa de fortalecimiento de la agencia nacional de defensa juridica del
Estado. Bogota: Gaceta General, 2019. p. 32. Disponible en: https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Conpes/
Econémicos/3971.pdf (sitio visitado por tltima vez el 23 de agosto de 2020).
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modelo colombiano de Defensa Juridica Publica surge como respuesta a un problema
mayor y representa un avance innegable. Sin embargo, estos avances son insuficientes
e incluso en algunos casos contraproducentes. Los errores cometidos, los riesgos aso-
ciados, y un largo camino por recorrer, lo corroboran. Unas cifras altamente preocu-
pantes y las multiples tareas pendientes demuestran la necesaria, urgente e imperiosa
necesidad de avanzar en la direccion correcta, hacia la utopia del “deber ser” en materia
de Defensa Juridica Publica. Ello se puede lograr si partimos de una propuesta original,
novedosa y util, transitar de nuestro viejo y anacrénico Derecho Reactivo hacia el mara-
villoso Derecho Anticipativo154.
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