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Resumen: la Gestion Juridica Publica (GJP) ha sido concebida por Fun-
cion Publica como “el conjunto de acciones, politicas y medidas enca-
minadas a la eficaz y eficiente defensa de los intereses patrimoniales y
judiciales de los entes estatales™'. Sin embargo, como lo he sostenido, no
solo se trata de la Defensa Juridica Publica, aunque es muy importante
por supuesto evitar que se produzcan obligaciones presupuestales a car-
go del Estado, la GJP es una herramienta fundamental para garantizar
los derechos de los ciudadanos y cumplir con los mandatos constitucio-
nales, satisfaciendo las demandas y necesidades de la poblacion.
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A pesar de los grandes avances en la Gestion Juridica Publica en Colombia durante
las dos ultimas décadas, los retos superados y los logros, siempre hay un camino por
recorrer. Por esta razon, en este documento, se describen y analizan brevemente sus
antecedentes, y se recogen los avances generales en cada uno de los frentes especificos
de la actividad juridica de las entidades publicas: la asesoria juridica, la produccion
normativa, la contratacion y la defensa juridica. Finalmente, se identifican los retos por
atender y superar.

Palabras clave: Gestion Juridica Publica (GJP); Defensa Juridica; contratacion; produc-
cion normativa; asesoria juridica; Modelo Integrado de Planeacion y Gestion

PUBLIC LEGAL MANAGEMENT IN COLOMBIA
TWO DECADES OF ACHIEVEMENTS AND CHALLENGES

Abstract: In Colombia, Public Management has been conceived by the Department of
Public Service as “the set of actions, policies and measures aimed at the effective and
efficient public defense of the patrimonial and legal interests of national government and
their entities”. However, as I have argued, it is not only about Public Legal Defense,
although it is very important, of course, to prevent budgetary obligations from being
incurred by the State. Public Legal Management is a fundamental tool for guarantecing
citizens’ rights and fulfilling constitutional mandates, satisfying the demands and needs
of the population.

The relevance of this work is determined by the recognition of the importance of these
areas in public entity defense. Over the past twenty years, despite the great advances in
Public Management in Colombia, the challenges overcome and the achievements, there
is always a way to go. For this reason, in this document, its antecedents are described and
analyzed. Therefore, described the general advances in each of the specific areas of the
legal activity of public entities: production of legal rules, legal assistance, contracting and
legal defense.

Keywords: Public law; Public administration; Public management; Administrative law;
Administrative decision making; Governance; Public Entity Defense.

Introduccién

En Colombia, las 6.281 entidades publicas (272 del orden nacional y 6.009
del orden territorial) cuentan con un area juridica o al menos con un equipo
a cargo. Actualmente, estan vinculados al Estado colombiano 17268.423
servidores publicos. Ademas de los docentes y uniformados, del 44% con-
formado por otros servidores publicos, el 31% son abogados. Sin embargo,
lastimosamente no siempre se reconoce la importancia de la labor de “los
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juridicos”, como se denominan a veces irrespetuosamente los abogados
del Estado, tan respetados en otras culturas institucionales.
b

Grafica 1. Servidores publicos en Colombia

AL |

Durante el siglo pasado y en lo que va corrido del presente, Colombia no
ha sido ajena a la influencia de las tendencias internacionales en la ges-
tion estatal, a las recomendaciones de la banca multilateral y a las buenas
practicas de otros paises. Conceptos tales como reduccion del tamafio del
Estado, modernizacion, reingenieria, fortalecimiento, buen gobierno, ser-
vicio al ciudadano, productividad, competitividad, informatica, tecnologia
e innovacion, la nueva gestion publica, etc., han ido permeando nuestra
cultura institucional publica y han servido de fundamento a importantes
decisiones y politicas gubernamentales, algunas de ellas afortunadas, otras
no tanto y ya revaluadas.

Por su parte, nuestra Constitucion del 91 incluyé claros mandatos que
buscan cumplir con el proposito de una gestion transparente, eficiente y
efectiva al servicio de los ciudadanos. Vale mencionar entre muchos otros
temas: la integridad, los principios de la funcion administrativa?, la obli-
gatoriedad del control interno?®, la primacia del mérito para el ingreso y

“La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion
de funciones” (articulo 209 de la Constitucion Politica).

3 Articulos 209 y 269 de la Constitucion Politica de Colombia.
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permanencia en el servicio publico en la lucha contra el clientelismo®, y la
obligacion de las autoridades de coordinar sus actuaciones.

Ahora bien, fundamental fue la transformacion que dio la carta a la deno-
minacion de “funcionarios” por la de “servidores publicos”, cambio cultu-
ral nada menor que ha motivado el trabajo por una verdadera vocacién de
servicio y no por el simple cumplimiento de funciones. Sin duda alguna,
la Gestion Publica debe ser el medio para el adecuado cumplimiento de
los fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la pros-
peridad general, la equidad, la igualdad, y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes, individuales y colectivos.

Asi como Colombia ha sido pionera en la adopcion e implementacion de
muchas politicas publicas, el disefio del concepto y la puesta en marcha de
la Gestion Juridica Publica (GJP) ha cumplido tan solo 20 afios, mientras
que en paises como Espafia y Chile hay una larga tradicion, originada en
1849 y 1895, respectivamente. No obstante, en estas dos ultimas décadas
el pais ha logrado grandes avances al entender que la defensa juridica del
Estado eficiente no es solo el buen desempefio en los estrados judiciales,
porque a ellos se les cita en la mayoria de los casos por deficiencias en la
produccion normativa, la asesoria y la contratacion publica, frentes cada
vez mas complejos y variados.

La Gestion Juridica Publica ha sido concebida por la Funcion Publica como:

el conjunto de acciones, politicas y medidas encaminadas a la eficaz y
eficiente defensa de los intereses patrimoniales y judiciales de los entes
estatales. Una de las politicas mas importantes de la Gestion Juridica es la
prevencion del dafio antijuridico, que se refiere a las gestiones encamina-
das a evitar que por las mismas causas generadoras de responsabilidad se
produzcan, en el futuro, nuevas obligaciones patrimoniales a cargo de los
organismos oficiales.’

Por ello, como se sostendra en el presente texto, la GJP no solo se trata
de la Defensa Juridica Publica, aunque es muy importante, por supuesto,
evitar que se produzcan obligaciones presupuestales a cargo del Estado, la

4 Articulo 125 de la Constitucion Politica de Colombia.

5 Departamento Administrativo de la Funcién Publica, Areas de la entidad. Direccion Juridica,
https://www.funcionpublica.gov.co/direccionjuridica/funciones#:~:text=La%20gestion%20
juridica%20se%?20concibe,judiciales%20de%2010s%20entes%20estatales.
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GJP es una herramienta fundamental para garantizar los derechos de los
ciudadanos y cumplir con los mandatos constitucionales, satisfaciendo las
demandas y necesidades de la poblacion.

Segtn la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, a 31 de di-
ciembre de 2021, el Estado colombiano afrontaba como demandado:
309.234 procesos judiciales, 69 procesos en arbitraje nacional, 13 con-
troversias internacionales de inversion, y 1.940 procesos interadministra-
tivos y sus respectivas pretensiones ascienden a mas de $448 billones de
pesos. Adicionalmente, entre las entidades mas demandadas se encuentran
la Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones), el Fondo del
Magisterio (Fomag) y la Rama Judicial. Lo anterior pone de presente la
necesidad de generar estrategias acertadas que propicien un mejor desem-
peno en la Gestion Juridica Publica.

Tabla 1. Cantidad de procesos que afronta el Estado colombiano
por aino (2018-2021)

Concepto

Procesos judiciales

2018

398.064 Procesos
$375 Billones

2019

405.659 Procesos
$402 Billones

2020

333.021 Procesos
$401 Billones

2021

309.234 Procesos
$433 Billones

Estado como demandante

26.547 Procesos

29.520 Procesos

30.454 Procesos

31.748 Procesos

$12,9 Billones $15,7 Billones $16,2 Billones $17,1 Billones
—_— " 95 Procesos 60 Procesos 71 Procesos 69 Procesos
Arbitraje Nacional ‘ ) ) .
$6,8 Billones $4,8 Billones $3,5 Billones $4,3 Billones
Controversias 11 Procesos 14 Procesos 16 Procesos 13 Procesos
internacionales de inversién $17.7 Billones $20,1 Billones $21,8 Billones $11,3 Billones

Procesos
interadministrativos

1.490 Procesos
$2,6 Billones

1.946 Procesos
$4,3 Billones

2.200 Procesos
$4,4 Billones

2.940 Procesos
$5,6 Billones

Total

$400 Billones

$426 Billones

$426 Billones

$448 Billones

Fuente: elaborado con base en Informe de Litigiosidad 2021 de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado.

Almismo tiempo, segtin el reporte de la Agencia Colombia Compra Eficiente,
se gestiond en Secop II la contratacion publica de manera transaccional por
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$28,39 billones de pesos en la vigencia 2019; $62,3 billones de pesos en
2020 y $99,1 billones en 2021.

Grafica 2. Namero de procesos, cuantia de las pretensiones
en billones y las entidades mas demandadas
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Y ni hablar de la conocida inflacion normativa y de la falta de unidad de
criterio al momento de conceptuar o brindar asesoria por parte de los res-
ponsables de los temas juridicos. En Colombia, segun el Sistema Unico
de Informacion Normativa (SUIN), entre 1886 y 2005 se han expedido
22.393 normas de caracter legal y se han emitido mas de 8 mil sentencias
de las altas Cortes. El pais adolece de inflacion normativa, alin se encuen-
tran normas anacronicas, obsoletas, absurdas, e ineficaces, que compleji-
zan innecesariamente el sistema juridico colombiano y generan escenarios
de incertidumbre normativa, que dificulta el desarrollo 6ptimo de las acti-
vidades propias en un Estado social de derecho.

Por ello, el Documento Conpes 3816 del 2 de octubre de 2014 sent6 “... las
bases para generar las capacidades institucionales para la implementacion
de la metodologia de analisis de impacto normativo en el proceso de emi-
sion de la normatividad en la Rama Ejecutiva del orden nacional”. A par-
tir de las recomendaciones alli planteadas, el Ejecutivo lidero el proceso
de compilacion de normas reglamentarias vigentes de los sectores de la
administracion publica nacional, adoptando los Decretos Unicos Regla-
mentarios (DUR), que permitieron la compilacion, analisis, depuracion,

238  Academia Colombiana de Jurisprudencia



LILIANA CABALLERO DURAN

organizacion y unificacion de una gran cantidad de reglamentaciones y
derogar normas expresamente, cuando fuera del caso.

A pesar de los grandes avances en la Gestion Juridica Publica en Colombia
durante las dos ultimas décadas, los retos superados y los logros, siempre
hay un camino por recorrer; por esta razon, en este documento se describen
y analizan brevemente sus antecedentes, se recogen los avances generales
en cada uno de los frentes especificos de la actividad juridica de las entida-
des publicas: la asesoria juridica, la produccion normativa, la contratacion
y la defensa juridica, para, finalmente, identificar los retos por atender y
superar.

Contexto internacional

El nacimiento de la Gestion Juridica Publica en Colombia, inicialmente
solo entendida como la defensa judicial, se enmarcé en el proceso de la
integracion econémica globalizada, en donde la banca multilateral tuvo un
rol decisivo. Gran parte de los organismos internacionales recomendaron
su implementacion inmediata, estableciendo ciertas condiciones para des-
embolsar créditos®. Esto fue una herramienta “para el reconocimiento de
la necesidad de la politica y, por supuesto, para garantizar de alguna forma
su continuidad”.’

Es muy importante reconocer que la experiencia internacional en este tema
ha sido vital para nuestro pais. Desde la Agencia Nacional de Defensa Juri-
dica del Estado (ANDJE) se han desarrollado investigaciones comparadas

¢ El Banco Mundial otorgd una serie de créditos entre el 2003 y 2005, sugiriendo una serie de

ajustes fiscales e institucionales, que buscaban mejorar la provision de servicios publicos y
establecer las bases para una mayor eficiencia y responsabilidad en el gasto publico. Los créditos
se estructuraron en tres: FIAL I incluyd la expedicion de una ley que asegurara el fortalecimiento
de la Direccion Juridica Nacional y el desarrollo de funciones de profesionalizacion de la
defensa legal del Estado (Ley 790 de 2002); FIAL II propuso la expedicion de la politica de
defensa judicial contenida en el Conpes 3250 de 2003; FIAL III implementé un modelo de
recoleccion de datos y la plataforma necesaria para la organizacion de la informacion litigiosa.
Liliana CABALLERO y Mauricio DIAZ - Departamento Nacional de Planeacion de Colombia,
“De la preocupacion por los costos de los pleitos contra el Estado a una eficiente gestion juridica
publica”. Memorias de la Renovacion del Estado 2002-2010, editado por Diana Alexandra
Remolina Botia, 2010, 313.

7 CABALLERO y DIAZ- DNP, “De la preocupacion por los costos de los pleitos contra el Estado
a...”, 309-355.
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de los modelos de gestion de defensa juridica implementados en otras lati-
tudes. Con base en dicho ejercicio se identificaron tres modelos de gestion
juridica publica: 1) Concentrado, ii) Hibrido, iii) Desconcentrado. En el
primero, la defensa del Estado se centra en una sola institucion responsa-
ble, dicho modelo se ha implementado en paises como Brasil, Chile, Ecua-
dor, Espana, Italia, Estados Unidos y Venezuela; en el segundo, hay una
institucion que tiene el rol de supervisar, regular y coordinar la accion de
varias responsables de la defensa estatal, este modelo se ha implementado
en Pert y en Colombia desde 2012, y, el tercero, donde varias instituciones
son responsables de la defensa juridica, se ha implementado en México,
Francia y Colombia hasta el 2011.%

Tabla 2. Modelos de Gestion Juridica Publica

Concentrado

Una sola institucién responsable

S
Hibrido
Una institucion
reguladora/supervisora/
coordinadora de varias instituciones

Desconcentrado

Varias instituciones
responsables

* Brasil ® Perii * Colombia
* Chile * Colombia (hasta 2011)
* Ecuador (desde 2012) * México

* Espafia * Francia

* Italia

 Estados Unidos

* Venezuela

Fuente: tomado de Carrillo y Varela, 2013.

De dicho ejercicio es posible concluir que no hay una tnica férmula para
controlar los altos niveles de litigiosidad contra el Estado y hacer una ade-
cuada defensa. De hecho, los modelos implementados en cada pais com-
prueban que dependiendo del contexto y de la cultura institucional existen
distintas estrategias para mejorar la defensa juridica estatal. Asimismo, es-
tas experiencias sugieren que el éxito del modelo depende, principalmente,
del talento humano, de los servidores que desempanan la ardua tarea de
defender al Estado y de la buena gestion en los otros frentes de la GJP con
un objetivo preventivo.

$  Fernando CARILLO FLOREZ y David VARELA. “Hacia un Sistema Integrado de Defensa
Juridica Estatal: Situacion y perspectivas de una politica ptiblica en Colombia”, Revista del
CLAD, Reforma y Democracia, n°. 56 (2013):123-176.
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Casos internacionales exitosos: Espafia y Chile

La historia de la defensa juridica estatal se remonta al siglo XIX. Se puede
afirmar que nuestro pais empezé a trabajar tarde en este tema. Por ello,
para la estructuracion e implementacion del actual modelo de gestion ju-
ridica publica, Colombia retomo especialmente la experiencia de Espafia
y Chile.

En Espafia, la defensa juridica esta a cargo exclusivamente de la Abogacia
General del Estado - Direccion del Servicio Juridico del Estado, y solo sus
miembros tienen la competencia de ejercer funciones de asesoramiento y
defensa. Los antecedentes de esta institucion se remontan a 1849, cuando
se cred la Direccion de lo Contencioso, cuyas funciones estaban centradas
en emitir dictamenes en casos cuya resolucion pudiera desembocar en ac-
ciones ante los tribunales de justicia o administrativos. Posteriormente, en
1881 se constituy6 el Cuerpo de Abogados del Estado, encargado inicial-
mente solo de asesorar, pero que después se le asignd plena competencia
para defender al Estado en los tribunales.

También, el caso espafiol es un excelente ejemplo en la formacion y selec-
cion de sus defensores. La Abogacia del Estado es una de las entidades con
mayor prestigio en el sector publico, y su sistema de acceso es meritocra-
tico, por ello, es un gran honor pertenecer a ella.

De manera casi paralela, en Chile desde 1895 también se identifico la ne-
cesidad de contar con un organismo especializado para la defensa de los
intereses patrimoniales del Estado. Para ello se cre6 el Consejo de Defen-
sa Fiscal a cargo del Director del Tesoro’. Actualmente, dicha institucion
se denomina Consejo de Defensa del Estado. Este es un organismo inde-
pendiente, que posee su propio régimen organico y administrativo, y esta
conformado por 12 consejeros, que ingresan a través de un concurso muy
riguroso.

®  Manuel A. RESTREPO MEDINA, “Modelos de defensa juridica del Estado: Una aproximacion
comparada de los casos de Chile, Espafia y Estados Unidos”. Revista Didlogos de Saberes, n°.
48 (2018):47-65.
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Grafica 3. Caso de Espaia y Chile

ESPANA

1849

Direccién de lo Contencioso Administrativo
Actualmente

Abogacia General del Estado - la Direccion del Servicio Juridico

Funciones: asistencia juridica para asesorar, representar
y defender en juicio al Estado y demas instituciones
publicas

CHILE

1895

Consejo de Defensa Fiscal
Actualmente

Consejo de Defensa del Estado

Funciones: asesorar y defender los intereses del Estado Chileno
y sus organismos por medio de acciones tanto judiciales y
extrajudiciales

Fuente: elaboracion propia.

Colombia retom6 estas dos experiencias, dada la importancia de superar
las debilidades del modelo desconcentrado que persistié hasta 2011. Sin
embargo, vale destacar que el pais se ha propuesto subsanar dichas incon-
sistencias con la implementacion de un modelo hibrido.

Los procesos de renovacion, modernizacion y fortalecimiento de la
administracion publica en la Gestion Juridica Publica

Para bien o para mal, el contexto internacional ha incidido ampliamente
en las decisiones y politicas adoptadas en torno a la gestion estatal. Las
recomendaciones de los organismos multilaterales, la cooperacion interna-
cional y las buenas practicas de otros paises en tendencias conceptuales y
énfasis coyunturales como: la reduccion del tamafio del Estado, la moder-
nizacion, la reingenieria, el fortalecimiento institucional, el buen gobierno,
el servicio al ciudadano, la productividad, la competitividad, la informati-
ca, la tecnologia e innovacion, han incidido de manera contundente en la
gestion publica nacional.
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La renovacion de la administracion publica en Colombia estuvo influencia-
da por el paradigma de la Nueva Gestion Publica (NGP )'°. Estas reformas
administrativas en América Latina tuvieron diferentes momentos, y prin-
cipalmente fueron impulsadas por mecanismos internacionales como el
Consenso de Washington. Las primeras reformas se centraron en la priva-
tizacion, la liberalizacion del comercio y los ajustes fiscales respectivos.
Y las reformas subsiguientes se centraron en mejorar la calidad de las en-
tidades publicas, ampliar la capacidad institucional y hacer mas eficaz la
accion estatal.!!

En este modelo gerencial'?, el ciudadano es el eje de la accion publica, el
Estado es un medio para alcanzar asertivamente los fines sociales y co-
lectivos, y su prioridad es la inversion social. Asimismo, el gasto publico
debe ser limitado, selectivo y altamente productivo, por ello, el aparato
administrativo tiene vocacion de austeridad en todos sus actos. Este para-
digma incorpor6 a la administracion publica herramientas y técnicas con la
pretencion de mejorar los procesos de planeacion, gestion financiera, ges-
tion administrativa, evaluacién y monitoreo. De igual manera, se pretende
con ellas incentivar la participacion y control ciudadano al facilitar el ac-
ceso a la informacién y promocién de los mecanismos de transparencia y
probidad de las entidades publicas.

Retomando algunos de los postulados de Moore'?, se puede afirmar que
la gestion publica tiene el rol de crear valor publico, y la satisfaccion

La NGP es un paradigma organizacional, que adapta 16gicas y racionalidades del sector privado
al sector publico; busca de esta manera promover una administracion que supla las necesidades
basicas de la poblacion, al menor costo posible.

" Luis F. AGUILAR VILLANUEVA, Gobernanza y gestion publica (México: Fondo de Cultura
Econodmica, 2006).

Es importante mencionar que la NGP no tiene una descripcion concreta. Esta se desarrollo desde
diferentes enfoques, que ain se encuentran en constante evolucion (Sergio CHICA VELEZ,
“Una mirada a los nuevos enfoques de la gestion publica”. Administracion & Desarrollo 39, n°.
53(2011): 57-74.). De estos se pueden destacar: la reinvencion del Gobierno, el buen gobierno,
el paradigma posburocratico, el enfoque de gestion por procesos, el enfoque de creacion
de valor publico, el gobierno abierto y la gestion para resultados en el desarrollo (Nicolas
SIMBAQUEBA MORENO, “Una aproximacion a la nueva gestion publica en Bogota”.
Administracion & Desarrollo 46, 1n°. 2 (2016): 200-218).

Ahora bien, para autores como Moore, los principales retos de los gerentes publicos son los
siguientes: lograr el cambio cultural de las organizaciones; consolidar una mayor autonomia
para la identificacion y establecimiento de objetivos y sus medios; humanizar los procesos
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ciudadana es una de las mejores formas de medir su creacion. Sin embargo,
dicha tarea no es sencilla, “pues son muchos los ciudadanos que escriben
para quejarse sobre la prestacion de un servicio, pero son muy pocos los
que escriben para felicitar...”'. Por ello, la gestion gubernamental debe
poner especial énfasis en los resultados e impactos que se logren en favor
de la satisfaccion y del bienestar de los ciudadanos.

Como lo han sefnalado expertos en el tema, como Carles Rami6'®, Isabel
Garcia'®, y Oscar Oszlak'’, las principales reformas al sector publico en
América Latina buscaron: a) implantar procesos de rendicion de cuentas,
b) adoptar lenguaje y conceptos claros para la ciudadania, ¢) mejorar el
desempefio a un menor costo, d) simplificar la estructura jerarquica de
las entidades, ) revitalizar el rol de la ciudadania y la sociedad civil en
la toma de decisiones, y, f) generar transparencia y confianza en las acti-
vidades de la administracidon, entre otras. Lo anterior con el objetivo de
implementar “... cambios deliberados en las estructuras y los procesos de

las organizaciones del sector ptblico para que estos funcionen mejor”.'s

La Gestion Juridica Publica en Colombia ha estado enmarcada en estos
procesos. Inicialmente, la preocupacion se centr6é en mejorar la defensa ju-
ridica del Estado de una manera reactiva, sin considerar que esto no era
suficiente si no se trabajaba de forma coordinada en los otros frentes de la
actividad juridica estatal. Fue a finales de los 90 e inicios de los 2000 que
en el Distrito Capital se generd un modelo y el concepto mismo de Gestion
Juridica Publica, el cual sirvi6 de base para consolidar su desarrollo en el

administrativos, reivindicando la importancia que tienen funcionarios publicos y ciudadanos en

todo este proceso, y, entablar mecanismos de didlogo entre la ciudadania y la administracion

para resolver problemas socialmente relevantes.

Mark MOORE, Gestion estratégica y creacion de valor en el sector publico (Barcelona:

Ediciones Paidos Ibérica, 1995).

Carles RAMIO MATAS, “Los problemas de la implantacion de la nueva gestion publica en

las administraciones publicas latinas: Modelos de Estado y cultura institucional”. Revista del

CLAD, Reforma y Democracia, n°. 21 (2001): 2-28

16 Tsabel Maria GARCIA SANCHEZ, “La nueva gestién publica: Evolucion y tendencias”.

Revista Presupuesto y Gasto Publico del Instituto de Estudios Fiscales, n°47 (2007): 37-64.

Oscar OSZLAK, “La gestion publica post-NGP en América Latina: Balance y desafios

pendientes”, en Ensefianza y Aprendizaje de Administracion y Politicas Publicas en las

Américas, compilado por C. Pliscoff , (Santiago de Chile: INPAE, 2013), 33-47.

18 Christopher POLLITT y Geert BOUCKAER, Public Management Reform: A comparative
analysis (Oxford: Oxford University Press, 2000).
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orden nacional, mediante decisiones de institucionalidad, politica y nor-
mativa.

Logros en las dos ultimas décadas en Colombia
Marco constitucional

La Constitucion ha dado la mayor importancia a la meritocracia en el in-
greso y permanencia al servicio publico, a la carrera administrativa, a la
evaluacion del desempefio, entre otros, pero, sobre todo, el mayor avance
es la transformacion conceptual de “funcionarios” a “servidores”. Este ha
sido un cambio cultural que ha motivado el trabajo por una verdadera vo-
cacion de servicio y no por el simple cumplimiento de funciones.

Ahora bien, en este tema es importante destacar los articulos 2, 90 y 209
de la Constitucion Politica de 1991. La Gestion Publica debe ser el medio
para el adecuado cumplimiento de los fines esenciales del Estado: servir a
la comunidad, promover la prosperidad general, la equidad, la igualdad y
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes individuales
y colectivos (art. 2). Adicionalmente, el Estado debe responder patrimo-
nialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por
la accién o la omision de las autoridades publicas (art. 90). Finalmente, la
funcion administrativa esté al servicio de los intereses generales, y se desa-
rrolla con fundamento en los principios de: igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (art. 209).

Experiencia del Distrito Capital: de un modelo reactivo a uno
proactivo en la Gestidn Juridica Publica

El Distrito fue pionero en identificar la necesidad de disenar e implementar
una estrategia para la Defensa Juridica de las entidades publicas. Durante
la administracion de Enrique Pefialosa (1998-2000) se trabajo en un Ma-
nual de Defensa, que tuvo el objetivo de perfeccionar y actualizar las des-
trezas de los abogados como litigantes del distrito, asi como promocionar
el uso de Métodos alternativos de solucion de conflictos (MASC), como
herramientas efectivas para la proteccion de los intereses publicos. Esta
estrategia busco desconcentrar la atencion exclusiva del frente de defensa
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judicial, y reconocer la importancia de otros factores en la Gestion Juridica
Publica.

Por otro lado, durante la segunda administraciéon de Antanas Mockus
(2001-2003), desde la Secretaria General, se llevo a cabo un proceso de
fortalecimiento y desarrollo de la “defensa judicial” de las entidades. Esto
implic6 una reforma mas amplia, que denomino al tema “Gestion Juridica
Publica” por primera vez, en el cual se integraron los esfuerzos desarrolla-
dos en varios frentes bajo un enfoque preventivo.'

Alli se tuvieron en cuenta diversos factores como: el entrenamiento de los
gestores litigiosos, la creacion de herramientas de informacion y anali-
sis juridico de calidad, con especial énfasis en la transaccion, la amigable
composicion y la conciliacion extrajudicial.?® Asimismo, se implementa-
ron las siguientes estrategias:

i. la organizacion y sistematizacion del archivo litigioso del Distrito;

ii. la implementacion de un software especializado en el seguimiento de
procesos y en la elaboracion de estadisticas confiables en la materia;

iii. la especializacion de la Secretaria General como organismo de coor-
dinacion e investigacion de la gestion juridica, delegando el litigio en
particular a las entidades distritales correspondientes;

iv. la elaboracion de estudios especificos sobre las causas de dafio antiju-
ridico y se plantearon y difundieron politicas de prevencion a todos los
funcionarios pertinentes;

v. la creacion de equipos transversales para el estudio de temas juridicos
criticos;

vi. la construccion de una “oficina de estudios” directamente encargada de
pensar y coordinar de manera general los temas de la gestion juridica
del Distrito.”!

1 CABALLERO y DIAZ, “De la preocupacion por los costos de los pleitos contra el Estado a...”,
310.

2 Helena ALVIAR GARCIA, Diego LOPEZ MEDINA, César RODRIGUEZ GARAVITO, (Justi-
cia mediante litigio? Reparacion y extraccion en las demandas laborales y extracontractuales en
contra del Estado [Informe final de investigacion presentado al Ministerio de Justicia, mimeo]
(Bogota: DJC, 2005).

2 ALVIAR, LOPEZ, RODRIGUEZ, ;Justicia mediante litigio?, 18.
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Es importante recordar que esta experiencia fue clave para la estructura-
cion de la politica nacional de la Gestion Juridica Publica. La creacion de
la Oficina de Estudios en el Distrito fue modelo para la redefinicion del
papel de la Direccion de Defensa Judicial de 1a Nacion. Ambas estrategias
surgieron de la necesidad de coordinar, investigar y difundir la Politica de
Gestion Juridica Publica para mejorar el desempefio y armonizar las uni-
dades estatales encargadas de esta labor.

Segtn el Departamento Administrativo de la Funcion Publica (DAFP), la
GJP es el conjunto de acciones, politicas y medidas dedicadas a la eficaz
y eficiente defensa de los intereses patrimoniales y judiciales de los entes
estatales®> Claramente, este concepto se ha transformado y consolidado
durante estos ultimos veinte afios, en donde la experiencia del distrito
capital fue fundamental en su construccion.

Desde la experiencia de la capital, se puede identificar el paso de un mo-
delo reactivo a un modelo proactivo en la GJP. El primer modelo se fun-
damento en la implementacion de una politica publica enfocada solamente
en la defensa juridica; mientras que el segundo modelo se centré en la for-
mulacion de estrategias orientadas a la prevencion del dafio antijuridico.

Tabla 3. Modelos de la Gestion Juridica Publica

Modelo Modelo
Reactivo Proactivo
Alcance  Corto plazo Largo plazo
Enfoque  Centradaen el litigio Centrada en conceptos e
investigaciones
Accién  Dispersa seglin demanda Centrada en temas estructurales
Personal  No cualificado Cualificado
Perspectiva Curativa Preventiva
S Vulnerable a corrupciény No vulnerable a corrupciény
& cooptacién cooptacién

Fuente: elaborado con base en el modelo adoptado en la Secretaria General del Distrito,
recogido por Alviar, Lopez y Rodriguez, ;Justicia mediante litigio?, 17.

2 Departamento Administrativo de la Funcion Publica - DAFP. Manual operativo del Modelo

Integrado de Planeacion y Gestion (version 4), marzo de 2021. https://www.funcionpublica.
gov.co/documents/28587410/34112007/Manual+Operativo+MIPG.pdf/ce5461b4-97b7-be3b-
b243-781bbd1575f3
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Los principales lineamientos del modelo reactivo se centraron en el pro-
ceso de formalizacion, especializacion, planeacion y coordinacion de la
defensa juridica estatal. La accidn se centro en la etapa judicial y sus res-
pectivas estrategias, generalmente de corto plazo, dado que solo se enfo-
caban en el caso particular. Por ello, la defensa era dispersa y no existia
una estrategia unificada. Esta situacién tampoco permitié que las entidades
identificaran las causas reiterativas del litigio. De hecho, la atencion se
centrd en un campo limitado de problemas, en los cuales se creia tener
cierta capacidad de maniobra, pero desconociendo el gran problema de
descoordinacion de las entidades. El Estado tampoco identificaba que el
aparato administrativo de las entidades era indispensable para gestionar las
demandas, y que el talento humano era fundamental para la resolucién de
conflictos y evitar que se reiteraran las mismas causas del dafio.

El proceso de definicion de la politica y el salto conceptual a un mode-
lo proactivo se dio con el desarrollo de la segunda linea del Documen-
to Conpes 3250 de 2003. Alli se recomend6 la aplicacion de multiples
herramientas gerenciales, y se definieron cuatro frentes especificos de la
actividad juridica: 1) Asesoria juridica, 2) Produccion normativa, 3) Con-
tratacion, y 4) Defensa judicial.

Grafica 4. Frentes de la actividad juridica

ASESORIA JURIDICA

Actividad a través de la cual se analiza
y brinda informacién con base en los
conocimientos propios de la entidad,
o se desarrollan investigaciones sobre
un asunto en particular.

PRODUCCION NORMATIVA

Proceso de preparacion, revisién, y
suscripcién de proyectos de ley y actos
administrativos que deban expedir las
entidades y organismos nacionales y
territoriales para el cumplimiento de sus
fines.

CONTRATACION DEFENSA JURIDICA

Procedimiento administrativo Actividad que busca la proteccién de
mediante el cual las entidades los intereses de las entidades
publicas satisfacen sus necesidades o publicas, que son dirimidos en sede
cumplen sus fines a través de la jurisdiccional o por medio de
celebracién de convenios o contratos mecanismos alternativos de solucién
conforme al marco normativo legal de conflictos.

vigente A

Fuente: claboracion propia, con base en el Decreto Distrital 430 de 2018.

En el modelo proactivo hay una mayor preocupacion por reconfigurar
transversalmente la organizacion de la actividad juridica de las entidades
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publicas, no solo en torno a la defensa juridica. Por ello, este se centrd en
la prevencion del dafio antijuridico® en los diferentes campos (constitu-
cional, contencioso administrativo, ordinario y arbitrales), con el objetivo
de establecer y determinar acciones concretas y eficaces para evitar o mi-
nimizar el dafio antijuridico. Este modelo supuso la implementacion de
una estrategia en todas las areas, a fin de construir acciones coordinadas y
armonicas en las entidades con vocacion de mediano y largo plazo.

Sin restarle importancia a las estrategias defensivas, la Gestion Juridica
Publica no esta relacionada solamente con la defensa del Estado. Este mo-
delo incorpor6 otras dimensiones necesarias para la comprension integral
del litigio, tales como la institucional, la administrativa, la cultural, la lo-
gistica y tecnoldgica. Asimismo, el modelo estuvo orientado a evitar que
las causas de responsabilidad fueran reiterativas, y a fomentar el trabajo
especial del area generadora del dafio para alcanzar los objetivos comunes:
1) garantizar la efectividad de los derechos; i1) mejorar la gestion de la en-
tidad, vy, iii) reducir el nivel de litigiosidad en su contra.?*

Actualmente, en Bogota la Gestion Juridica Publica estd regulada en el
Decreto Distrital 430 de 2018. Alli se define la GJP como el “conjunto de
actividades necesarias para la planeacion, direccion, coordinacion, control
y seguimiento para el cumplimiento de las metas y objetivos trazados por
el Distrito Capital en materia juridica”. Adicionalmente, el Distrito cuenta
con un grupo de investigacion (avalado por Colciencias), que ha desarro-
llado multiples encuentros internacionales sobre este tema. Finalmente,
al 31 de diciembre de 2021, el 92% de las pretensiones indexadas de los
procesos terminaron con fallo a favor del Distrito.

2 La prevencion del dafio antijuridico consiste en la identificacion de las causas que pueden ge-

nerar conflictos judiciales (acciones constitucionales, contenciosas-administrativas, ordinarias
y arbitrales) en contra de una entidad publica, a fin de determinar e implementar acciones con-
cretas y eficaces, dirigidas a suprimir o minimizar el dafio (ALVIAR, LOPEZ, RODRIGUEZ,
(Justicia mediante litigio?, 16).

CABALLERO y DIAZ, “De la preocupacién por los costos de los pleitos contra el Estado a
L2312,

24
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Programa de Renovacidn de la Administraciéon Publica

El Programa de Renovacion de la Administracion Publica (PRAP) fue
creado en el marco de la Ley 790 de 2002 y del Documento Conpes 3248
de 2003, mediante la Directiva Presidencial No. 10 de 2002. Este busco
“adecuar la administracion publica a los requerimientos de un Estado co-
munitario, racionalizando funciones, redimensionando el tamafio de las
estructuras administrativas y fortaleciendo su capacidad para cumplir con
sus objetivos esenciales”.”

Dicho programa fue coordinado por el Departamento Nacional de Planea-
cion (DNP), con el apoyo de la Vicepresidencia de la Republica, el Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Administrativo de la
Funcion Publica (DAFP) y cada Ministerio en lo pertinente.

El PRAP defini6 la necesidad de repensar la administracion publica en
dos dimensiones: una vertical y otra transversal. De la primera dimension
se derivé una estrategia encaminada a la reorganizacion de la institucio-
nalidad sectorial, y de la segunda, una estrategia que estuvo dirigida a los
procesos estructurales en todos los sectores necesarios para el correcto
funcionamiento de la Administracion Publica: Empleo Publico, Gestion de
Activos, Sistema Presupuestal, Gestion por Resultados, Control Interno,
Gobierno Electrénico, Sistemas de Informacion, Estrategia Anti tramites,
Sistema de Contratacion Publica, Regulacion, Supervision y Control, Ra-
cionalizacion Normativa y Defensa Judicial de la Nacion.?

La Gestion Juridica Publica en los Planes Nacionales de
Desarrollo, desde 1998 hasta 2022

A continuacion, es posible observar el desarrollo de la GJP en los Planes
Nacionales de Desarrollo desde 1998 hasta 2022. De igual manera, teniendo
en cuenta los periodos de gobierno, se identificaron las principales norma-
tivas y directrices que desarrollaron temas claves para la GJP.

% Fernando GRILLO, “Programa de Renovacién de la Administracion Publica”. Revista

Institucional del Sector Funcion Publica Departamento Administrativo de la Funcion Publica
— Escuela Superior de Administracion Publica, n°. 1 (2003): 11-15.

CABALLERO y DIAZ, “De la preocupacion por los costos de los pleitos contra el Estado a
.7, 310.

26
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Tabla 3. Desarrollo nacional de la Gestion Juridica Publica

POLITICAS NORMATIVAS
FERIODO m PUBLICAS Y DIRECTRICES

1998-2002

Andrés
Pastrana
Arango

2002 - 2006

Alvaro
Uribe Vélez

Cambio para
Construir la
Paz

(Sin
programa)

Hacia un
Estado
Comunitario

Programa:
Defensa
Judicial del
Estado
colombiano

No se identifican politi-
cas relacionadas con la
Defensa

Juridica de la nacién

Se identifican las
siguientes politicas
publicas:

- Conpes 3186 de
2002. Una politica de
Estado para la eficiencia
y la transparencia en la
contratacién publica

- Conpes 3248 de
2003. Renovacion de la
Administracion Publica

- Conpes 3250 de
2003.

Lineas de accién para

el fortalecimiento de la
defensa legal de la
nacioén y para la valora-
cion de pasivos
contingentes

- Conpes 3251 de 2003.
Lineas de accidn para el
fortalecimiento de la de-
fensa legal de la nacién
y para la valoracién de
pasivos contingentes

Se avanza en:

- La creacién de la Direccion de Defen-
sa Judicial de la Nacién (DDJN) en el
Ministerio de Interior y de Justicia -MIJ
(Decreto 1890 de 1999)

- El establecimiento de los Comités de
Conciliacion de las entidades publicas
(Decreto 1214 de 2000).

- La creacién del Fondo de Contingen-
cias de las Entidades Estatales (Ley
448 de 1998)

- La expedicién de reglamentacion
sobre aspectos contables relaciona-
dos con los pasivos contingentes por
sentencias y conciliaciones, como el
Plan General de Contabilidad Publica
(Resolucion 4444 de 1995) y las orde-
nes especificas de registro contable
(Circular 034 de 2000)

- Ley 790 de 2002. Asigna funciones
para el manejo de la informacion liti-
giosa, prevencion del dafio, profesiona-
lizacién de la defensa y la recuperacion
de los dineros por conductas dolosas

- Directiva Presidencial 02 de 2003.
Ordena el uso de mecanismos alternos
de solucién de conflicto entre entida-
des publicas

- Directiva Presidencial 01 de 2004.
Ordena la elaboracién de una relacion
de los pasivos contingentes que pudie-
ran afectar la situacion financiera de

la nacion

- Directiva Presidencial 01 de 2005.
Establece directrices para la ejecucién
del proyecto de racionalizacion y sim-
plificacién del ordenamiento juridico
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POLITICAS NORMATIVAS
FERIODO m PUBLICAS Y DIRECTRICES

2006-2010  Estado Se identificé que el - Decreto 1795 de 2007. Adoptd
Alvaro Comunitario:  PND hizo dos referen- el Sistema Unico de Informacion
Uribe Vélez  Desarrollo cias explicitas a la GJP, para la gestion juridica del
para Todos al recoger los elemen- Estado
Programa:  tosdesarrollados bajola  _ pecreto 2484 de 2008. Cre la
Gestién estrategia trazada en el Comisién Intersectorial para la
Juridica Conpes 3250 de 2003 defensa de los intereses juridicos
Publica Destaco: 1) la adop- del Gobierno
cién de un modelo de - Decreto 4530 de 2008. Modifico

gestion juridica en 19
entidades del nivel na-
cional, y 2) la coordina-
cion a través de la DDJN
del MlJ, el 100% de los
procesos con cuantia
superior a 2 mil salarios
minimos vigentes

la estructura del Ministerio del Interior
y de Justicia para el fortalecimiento
de la gestion juridica publica en el
Viceministerio de Justicia y

Derecho

- Decreto 1716 de 2009. Modificé la
reglamentacion de los comités de
conciliacion, y establecié la Red
Nacional de Informacién en materia
litigiosa

-Decreto 1354 de 2010. Establecid
directrices de técnica normativa

2010-2014 Més Empleo, Se identifican las - Ley 1444 de 2011. Modificé la
Juan Menos siguientes politicas estructura de la administracion
Manuel Pobreza y publicas: publica nacional. Se creé la
Santos Mas - Conpes 3722 de Agencia Nacional de Defensa
Seguridad 2012. Concepto Juridica qel Estado'- 'AND}E
Programa: favorable a la nacién como Unidad Administrativa
Prevencién para contratar un em- Especial
del dafio préstito externo con Decreto ley 4085 de 2011.
antijuridico la banca multilateral Estableci los objetivos y la
- Defensa hasta por la suma de estructura de la ANDJE: Disefar
Judicial del us$10 millones o su estrategias, planes y acciones
Estado equivalente en otras dirigidos a dar cumplimiento a las
monedas, destinado a politicas de Defensa Juridica de la
financiar el programa nacién y del Estado
de fortaIeCI_ml’er)to de Decreto 4170 de 2011. Cred la
la defensa juridica del Agencia Nacional de Contratacién
Estado Publica - Colombia Compra
- Conpes 3816 de Eficiente: permitir que las entidades
2014. Mejora normati- gestionen sus compras y contratacio-

va: andlisis de impacto  nes publicas a través de plataformas
electrénicas

Ley 712 de 2014. Ley de
Transparencia del Derecho de Acceso
a la informacién publica nacional
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POLITICAS NORMATIVAS
FERIODO m PUBLICAS Y DIRECTRICES

2014-2018

Juan
Manuel
Santos

2018-2022

Ivan Duque
Marquez

Todos por
un Nuevo
Pais
Programa:
Promover la
prestacion,
adminis-
traciony
acceso a
los ser-
vicios de
justicia con
un enfoque
sistémico y
territorial

Pacto por
Colombia,
Pacto

por la
Equidad
Programa:
Cono-
cimiento,
compren-
sién y con-
fianza en la
produccion
normativa
y jurispru-
dencial

- Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion
(MIPG). Opera a través
de la puesta en marcha
de siete dimensiones:
1) Talento Humano,

2) Direccionamiento
estratégico y
planeacion, 3) Gestion
con valores para
resultados, 4) Evaluacion
de resultados,

5) Informacion y
comunicacion,

6) Gestion del
conocimiento y la
innovacion, 7) Control
interno

Se identifican las sigui-
entes politicas publicas:

-Conpes 3975 de 2019.
Politica Nacional para la
Transformacion Digital
e Inteligencia Artificial

- Conpes 4070 de 2021.

Lineamientos de
politica para la imple-
mentacion de un
Modelo de Estado
abierto

- Decreto 1083 de 2015. Decreto
Unico Reglamentario del Sector de
Funcién Publica. Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion

- Decreto 1499 de 2017. Por medio del
cual se modifica el Decreto 1083 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector
Funcién Publica, en lo relacionado con
el Sistema de Gestion establecido en el
articulo 133 de la Ley 1753 de

2015

- Decreto 1499 de 2017. Se incorpora
al Ministerio de Justicia y del Derecho
como lider de la politica de Mejora
Normativa

- Decreto 1651 de 2019. Cre6 el Comité
de Mejora Normativa en el marco del
Sistema Nacional de

Competitividad e Innovacion

- Ley 2085 de 2021. Adopta la figura de
depuracién normativa, se decide la pér-
dida de vigencia y se derogan expresan
normas de rango legal

Fuente: claboracion propia.

Con base en lo anterior, es posible afirmar que el proceso de formulacion de
la politica en Gestion Juridica Publica ha sido madurado y consolidado. Si
bien, de 1998 a 2002 no se identifican politicas relacionadas directamente
con la Defensa Juridica de la nacién, en este periodo se toman decisiones
importantes: la creacion de la Direccion de Defensa Judicial de la Nacion
(DDJN) en el Ministerio de Justicia, los Comités de Conciliacion de las
entidades publicas y el Fondo de Contingencias de las Entidades Estatales.
Sin embargo, en este primer periodo, no se contaba con informaciéon
completa y organizada de la situacion, ni se habia hecho una evaluacion
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sistematica de los resultados de la gestion de defensa a nivel nacional,
aunque ya se identificaba la necesidad de una vision integral y unificada
de la problematica.

Por ello, en el segundo periodo, las decisiones del Documento Conpes
3248 de 2003 se basan en el estudio de las causas del litigio contra el
Estado y las principales falencias en la gestion de los procesos judiciales
a su cargo. Dicho documento fue esencial para el desarrollo de una estra-
tegia proactiva de la Gestion Juridica Publica; establecio cuatro lineas de
trabajo que han determinado la forma como el Estado ha encaminado sus
esfuerzos en torno a su defensa patrimonial: 1) Disefio e implementacion
del Sistema de Recaudo de Informacion para la defensa judicial del Estado
y la valoracion de Pasivos Contingentes; 2) Disefio de Modelos de Gestion
para las areas de apoyo juridico de las entidades del sector nacional; 3)
Disefio de planes de capacitacion; 4) Propuestas normativas para la soste-
nibilidad institucional del Programa de Defensa Judicial del Estado.?”

Durante este ultimo periodo, la reflexion sobre la GJP es consecuencia del
analisis de la crisis fiscal del pais en 2004 y 2005. El profesor Rodrigo
Uprimny sefial6 que Colombia es un “litigante extrafio” dado que asiste
masivamente a los estrados judiciales como demandando, pero no como
demandante, y “... aun asi, en sus enfrentamientos, tanto con litigantes
ocasionales como frecuentes, éste se comporta como un litigante ocasio-
nal, perdiendo procesos que normalmente no deberia perder si contara con
mejores estrategias de litigio”.?®

Por ello, a partir de 2004 y en 2005 se hicieron diagndsticos que identifi-
caron aspectos claves como los siguientes:

i. Gran parte de los procesos y sentencias condenatorias se concentraban
en acciones de nulidad y restablecimiento de derecho por asuntos labo-
rales.

ii. Los sectores de Transporte, Defensa, Hacienda y Justicia tenian los in-
dices mas altos de ejecucion presupuestal por sentencias y conciliacio-
nes.

27 CABALLERO y DIAZ, “De la preocupacion por los costos de los pleitos contra el Estado a
L2310

2 Rodrigo UPRIMNY, “El problema de la defensa judicial del Estado”. Dejusticia, 24 de
septiembre de 2004. https://www.dejusticia.org/el-problema-de-la-defensa-judicial-del-estado/
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iii. Los Mecanismos de Solucion de Conflictos se usaban principalmente
en materia de responsabilidad extracontractual y asuntos labores.

iv. Aumento exacerbado en apropiaciones que se destinaban para la aten-
cién y pago de sentencias y conciliaciones resultantes de los litigios
conta la nacion. En 2004 la suma ascendio a $162.956 millones de pe-
sos, y en 2005 increment6 a $239.799 millones de pesos. Para entender
la gravedad de la situacion, es importante comparar dicha erogacion
con el presupuesto destinado a temas de politica social tales como, los
subsidios de vivienda para las clases mas desfavorecidas y la inversion
en educacion del pais.”

Tabla 4. Comparacion entre erogaciones estatales

ANO 2004
Cantidad
Vivienda $165.633.500.478
Educacién $114.467.238.083

Sentencias y Conciliaciones $162.956.000.000

Fuente: elaborado con base en la conferencia en el Congreso Internacional del CLAD
“Hacia la construccion de una politica de mejor gestion juridica publica”, Araujo, 2005.

La situacion descrita se puede explicar porque en las entidades existia
una alta dispersion de las funciones de asesoria, contratacion, defensa y
produccion normativa. Asimismo, las capacitaciones de los abogados del
Estado se centraban solamente en la contratacion. Adicionalmente, los co-
mités de conciliacidon no tenian el impacto esperado, dado que no propicia-
ban a la conciliacion o de otro medio alternativo de solucidon de conflictos.
Y, finalmente, las entidades no tenian la capacidad para compilar, conso-
lidar y validar la informacion resultante del seguimiento de los procesos
judiciales.*

29

Dionisio ARAUJO, “Hacia la construccion de una politica de mejor gestion juridica ptiblica”.
Memoria del X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Santiago de Chile 18 a 21 de octubre de 2005, https://repositoriocdim.
esap.edu.co/bitstream/handle/123456789/9031/6361-1.pdf?sequence=1&isAllowed=y

30 CABALLERO Y DIAZ, “De la preocupacién por los costos de los pleitos contra el Estado a
.7 314.
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Es importante mencionar que durante este periodo funciono la Direccion
de Defensa Judicial de la Nacion (DDJN) en el Ministerio de Interior y de
Justicia. En el articulo 15 de la Ley 790 de 2002 se dispuso que esta enti-
dad estaria encargada de la generacion de lineamientos para la prevencion
del dafo antijuridico, la profesionalizacion de los servidores encargados
de la defensa del Estado y la implementacion de la accion de repeticion
contra los funcionarios o exfuncionarios, cuando procediera. Esta normati-
va también sentd las bases para la creacion y consolidacion de un Sistema
Integrado de Informacion.

Adicionalmente, durante este periodo la terminologia usada no era uniforme
para referirse a la Gestion Juridica Publica. Se usaban indistintamente térmi-
nos como Defensa Juridica del Estado, Defensa Legal del Estado, Defensa
Judicial de la Nacion, y Estrategia Judicial de la Nacion. Sin embargo, la
propuesta de consolidacion de una administracion racional, flexible y orien-
tada al ciudadano se encuentra en las bases del PND 2002-2006. La linea
titulada “Incrementar la transparencia y eficiencia del Estado”, se enfocé en
la formulacion de estrategias para un Estado gerencial basado en: 1) la aus-
teridad, y ii) la eficacia, eficiencia, productividad y gestion por resultados.’!

Posteriormente, en el tercer periodo, mediante el Decreto 4530 de 2008
se modifico el nombre de la DDJN por Direccion de Defensa Juridica del
Estado (DDJE). Con dicho cambio se buscaba evidenciar el paso del mo-
delo reactivo al preventivo en la GJP, dado que la sustitucion del término
“judicial” por “juridica” buscaba la incorporacion de herramientas propias
de la gestion publica, tales como el disefio de politicas, y el seguimiento y
evaluacion de indicadores de gestion. En el PND 2006-2010 se reconocid
la necesidad de continuar trabajando en la adopcion de un modelo 6ptimo
de Gestion Juridica Publica en todas las entidades, puesto que persistia la
desarticulacion de los cuatro frentes y el crecimiento de los pasivos con-
tingentes.

En el cuarto periodo, el PND 2010-2014 establecié con claridad una poli-
tica de prevencion del dafo antijuridico y un plan de accidn para conocer
la cuantia de todos los procesos que se adelantan contra el Estado. Frente

31

CABALLERO y DIAZ, “De la preocupacion por los costos de los pleitos contra el Estado a
.7, 313.
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al primer punto, se propuso la creacion de una “Abogacia General del Es-
tado”, conformada por personas altamente cualificadas, y frente al segundo
punto, se propuso la cuantificacion de los pasivos contingentes, mediante la
elaboracion de mapas de riesgos en los cuales se pudiera visualizar las debi-
lidades en la defensa, los posibles &mbitos de conciliacion, los tipos de pro-
cesos, las entidades en las que se concentran los procesos de mayor cuantia,
los puntos criticos de la gestion documental probatoria, y los principales
riesgos que enfrenta el Estado en la gestion de sus intereses juridicos.

Adicionalmente, en este periodo se creo la figura de Agencia Nacional. La
Ley 1444 de 2011 modifico la estructura de la administracion publica nacio-
nal y se utilizo esta figura creada desde el 98 por la Ley 489. Las Agencias
fueron pensadas como organismos administrativos orientados al logro de
resultados y al uso eficiente de los recursos publicos, caracterizadas por su
alto nivel de especialidad y tecnicidad. EI PND 2010-2014 busc6 la conso-
lidacion institucional en todos los sectores y niveles de gobierno, y para ello
identifico la necesidad de contar con entidades descentralizadas, especiali-
zadas y técnicas para hacer mas efectiva la gestion estatal.”? Las Agencias
son organos descentralizados por servicios, a las cuales se les asignaron unas
competencias y funciones especificas segtin al sector al cual fueron adscritas.

a. Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

Teniendo en cuenta lo anterior, se cred la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado (ANDJE)* como una Unidad Administrativa Especial,
descentralizada del orden nacional, con personeria juridica, autonomia
administrativa y financiera y patrimonio propio, adscrita al Ministerio de
Justicia y del Derecho. Sus objetivos son: 1) Disefiar estrategias, planes y
acciones dirigidos a dar cumplimiento a las politicas de Defensa Juridica
de la Nacion y del Estado; ii) Formular, evaluar y difundir las politicas de
prevencion de las conductas antijuridicas, del dafio antijuridico, y, ii) Di-
rigir, coordinar y ejecutar las acciones que aseguren una adecuada defensa
de los intereses litigiosos de la nacion.

32 Maria Clara GARRIDO, “Las agencias estatales de naturaleza especial en Colombia — I1”.

Revista Digital de Derecho Administrativo. Universidad Externado de Colombia, n°. 18 (junio
2017). DOI 10.18601/21452946.n18.07

Se cred por medio del Decreto Ley 4085 de 2011, que posteriormente ha sido modificado
parcialmente por los Decretos 915 de 2017, 1698 de 2019, 2269 de 2019 y 1244 de 2021.
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Con la ANDIJE, el Gobierno buscé unificar las politicas de defensa e infor-
macion del Estado en los casos de interés estratégico. Su formulacion ha per-
seguido que las entidades desarrollen sus actividades en el marco de la GJP
para la disminucién del namero de litigios y del valor de las condenas. Lo
anterior, aunado a fomentar la mejora de su desempefio en la etapa judicial y
en recuperar por via de la accion de repeticion o del llamamiento en garantia,
parte de las sumas pagadas por sentencias, conciliaciones o laudos arbitrales.

Actualmente, la Politica de Defensa Juridica se ha apoyado en la crea-
cion de la “Comunidad Juridica del Conocimiento”. Este espacio ha te-
nido el objetivo de propiciar el acceso, intercambio y sistematizacion de
la informacion relevante para la defensa juridica. Asimismo, ha buscado
establecer vinculos de colaboracion, articulacion y fortalecimiento de las
competencias institucionales para la defensa estratégica del Estado.

Por otro lado, la ANDIJE en su plataforma virtual, en virtud de fortalecer
las habilidades del personal juridico de las entidades, oferta un entrena-
miento virtual y presencial para implementar esquemas de acreditacion,
evaluacion y certificacion de los defensores del Estado. De igual manera,
la Agencia ha desarrollado un Sistema Unico de Informacién Litigiosa del
Estado (eKOGUI), para evaluar fallas y aciertos de la defensa, a fin de
gestionar adecuadamente el riesgo fiscal asociado a los litigios contra la
nacion. Estas dos herramientas se disefiaron para fortalecer los procesos
institucionales y la toma de decisiones, teniendo en cuenta la evidencia, la
transferencia de conocimiento y las buenas practicas en torno a la defensa
juridica de la nacion.

b. Agencia Colombia Compra Eficiente

De igual manera, por medio del Decreto 4170 de 2011 se cre6 la Agencia
Nacional de Contratacién Publica - Colombia Compra Eficiente. Esta es
una entidad publica descentralizada del orden nacional, que se encuentra
adscrita al Departamento Nacional de Planeacion, y surge de la necesidad
de crear una politica unificada y clara en torno a la contratacion publica.*
En dicha normativa se reconoce la obligacion de:

34 Fabian MORALES PINZON y Ménica A. CONTRERAS. “La contratacion estatal en la Agencia
Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente (tesis de especializacion,
Universidad La Gran Colombia, marzo 2019).
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1. Disefar y adoptar politicas unificadas que sirvan de guia a los adminis-
tradores de compras y que permitan monitorear y evaluar el desempefio
del sistema y generar mayor transparencia en el proceso

2. Teneruna entidad rectora que provea un soporte adecuado para ejecutar
el Plan de Desarrollo.

3. Asegurar la coherencia, coordinacién y ejecucion de las politicas de
contratacion, orientar la gestion contractual, formular pardmetros para
la gerencia contractual, fortalecer la planeacion contractual y definir
los parametros de implementacion del Sistema Integral de Contratacion
Electronica.

Actualmente, la Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia
Compra Eficiente ha creado multiples herramientas para ahorrar y dismi-
nuir el gasto en los procesos de compra publica, tales como los Pliegos
Tipo, los Acuerdos Marco de Precios y los Instrumentos de Agregacion de
Demanda (IAD). Segun calculos de la entidad, estos tres mecanismos han
ahorrado $2 billones de pesos durante los Gltimos 3 afios.*

En el quinto periodo, el PND 2014-2018 bosquejoé el Modelo Integrado de
Planeacion y Gestion (MIPG)*®. Este surge de la integracion de los Sistemas
de Desarrollo Administrativo y de Gestion de la Calidad en un solo Sistema
de Gestion”, y establece lineamientos y directrices en materia de gestion y

3% Manuales, guias y documentos tipo. Colombia Compra Eficiente. Agencia Nacional de

Contratacion Publica — ANCP. 1 de septiembre de 2022. https://www.colombiacompra.gov.co/
manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-guias.

Se cre6 mediante el Decreto 1083 de 2015, Decreto Unico del Sector Funcion Pablica.

El presidente de la Republica, como maxima autoridad administrativa del pais, dirige el
Sistema de Gestion y su coordinacion estd a cargo del Consejo para la Gestion y el Desempeiio
Institucional integrado por once entidades: 1) Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
2) Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones, 3) Ministerio de
Justicia y del Derecho, 4) Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
5) Departamento Nacional de Planeacion, 6) Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica, 7) Departamento Administrativo de la Funcion Publica, 8) Archivo General de
la Nacion, 9) Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, 10)
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, 11) Contaduria General de la Nacion. Este
sistema busca garantizar la articulacion institucional para la implementacion de la politica
publica; especificamente, esta labor se encuentra en cabeza de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado - ANDJE (Manual Operativo del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion
- MIPG, Departamento Administrativo de la Funcion Publica, version 4, 2021), https://www.
funcionpublica.gov.co/documents/28587410/34112007/2023-03-21 Manual operativo
mipg_5V.pdf/dbe560cc-e81d-bd7b-b23f-075184e029c6?t=1679509602732).
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desempefio para las entidades publicas. Este es un marco de referencia para
dirigir, planear, ejecutar, hacer seguimiento, evaluar y controlar la gestion
de las entidades, y con ellos mejorar la capacidad estatal para generar con-
fianza ciudadana y aumentar los niveles de gobernabilidad y legitimidad
del aparato publico.

Por ello, MIPG opera a través de la puesta en marcha de siete dimensio-
nes que operan de manera articulada: 1) Talento Humano, 2) Direcciona-
miento estratégico y planeacion, 3) Gestion con valores para resultados, 4)
Evaluacion de resultados, 5) Informacion y comunicacion, 6) Gestion del
conocimiento y la innovacion, y 7) Control interno. A su vez, este modelo
esta conformado por diecisiete politicas, de las cuales, para el presente
trabajo se deben destacar especialmente tres: 3) Compras y Contratacion
Publica, 13) Defensa Juridica, 14) Mejora normativa.

Frentes de la actividad juridica de las entidades publicas en
Colombia

Teniendo en cuenta lo anterior, se inici6 el disefio e implementacion de una
serie de estrategias para contrarrestar las debilidades identificadas en los
cuatro frentes de la Gestion Juridica Publica:

Defensa Juridica

La politica transversal de Defensa Juridica del Estado desarrolla los linea-
mentos estratégicos y componentes requeridos para una adecuada gestion
del Ciclo de Defensa Juridica por parte de cualquier entidad publica. Esta
se inscribe en el marco del Sistema de Defensa Juridica del Estado. Este
frente de la GJP se puede definir de la siguiente manera:

La defensa judicial es una actividad que busca la proteccion de los inte-
reses de las entidades publicas, que son dirimidos en sede jurisdiccional
o por medio de mecanismos alternativos de solucion de conflictos. La
entidad puede detentar la calidad de demandada, demandante o vinculada
en el proceso con legitimidad para intervenir (Decreto Distrital 430 de
2018).
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Produccion normativa

La produccion normativa es una actividad central en la implementacion
de politicas publicas, dado que es el medio por el cual se materializan las
decisiones del Congreso o el Gobierno, segtn el origen de la norma.

Uno de los mayores problemas que afrontan las personas naturales o ju-
ridicas de derecho publico o privado es la incertidumbre normativa gene-
rada por la desbordada produccion normativa. Una cantidad elevada de
normas se convierten en un gran obstaculo para garantizar la eficiencia ins-
titucional y la seguridad juridica. En nuestro pais, atin se tiene la creencia
que todas las problematicas se solucionan con la expedicion de una nueva
norma, ya sea una ley, decreto, resolucion, directriz, etc. Sin embargo,
esta tendencia causa carencia de certeza del marco normativo vigente y de
seguridad juridica. Este frente de la GJP se puede definir de la siguiente
manera:

La Produccion Normativa es el proceso de preparacion, revision, y sus-
cripcion de proyectos de ley y actos administrativos que deban expedir las
entidades y organismos nacionales y territoriales para el cumplimiento de
sus fines. Este proceso también contempla la seleccion, compilacion, sis-
tematizacion y publicacion de la informacion normativa, jurisprudencial y
doctrinal para garantizar el acceso no solo a los funcionarios, sino también
a la poblacion colombiana.

La produccion normativa debe garantizar la proteccion, coherencia, efec-
tividad y eficiencia del ordenamiento juridico, de conformidad con los
preceptos constitucionales. Lo anterior con el objetivo de brindar seguri-
dad juridica, mejorar la confianza publica, asegurar la calidad de los do-
cumentos y actos administrativos que se expidan, racionalizar y depurar la
normatividad existente y fortalecer la participacion de la ciudadania y la
sociedad en general (Decreto Distrital 430 de 2018).

Generalmente, esta tarea ha sido desempefiada por las oficinas juridicas
de las entidades publicas, la Direccion de Desarrollo del Derecho y del
Ordenamiento Juridico (DDDOJ) del Ministerio de Justicia y del Derecho,
y la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, encargada de
centralizar y coordinar la produccion normativa que sera expedida por el
Presidente.
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El diagndstico del Conpes 3816 de 2014 “Mejora normativa: analisis de
impacto” indicd que la capacidad técnica de las entidades del Gobierno
Nacional para la produccion normativa es heterogénea, dado que muchas
no cuentan con un area dedicada a esta funcidn y sus servidores no tie-
nen la formacion para desempenar dichas actividades. Asimismo, la Rama
Ejecutiva tenia pocas herramientas para mejorar y articular la produccion
normativa. Por ello, en el marco de este Conpes se recomendd la creacion
de los DUR, con el objetivo de compilar, analizar, depurar, organizar y
unificar la reglamentacion vigente en cada tema.

Por su lado, la décimo cuarta politica de MIPG, “Mejora Normativa”, hace
parte de la dimension de Gestion con Valores para Resultados, esta di-
mension se debe entender desde dos perspectivas: “de la ventanilla hacia
adentro” y la segunda, referente a la relacion Estado Ciudadano “de la ven-
tanilla hacia afuera”. La primera hace referencia a aquellos arreglos insti-
tucionales, procesos internos, tramites y talento humano de las entidades
publicas, y, la segunda, a la cobertura territorial, los canales de atencion
de las entidades, la calidad del servicio prestado, y el cumplimiento de las
expectativas ciudadanas.

En este sentido, es importante destacar que la Politica de Mejora Norma-
tiva se desarrolla principalmente “de la ventanilla hacia adentro”, dado
que tiene el objetivo de promover al interior de las entidades el uso de
herramientas y buenas practicas regulatorias. Para su implementacion, se
deben tener en cuenta la seis fases del Ciclo de Gobernanza Regulatoria:
1) Planeacion: Agenda Regulatoria, 2) Disefio de la regulacion, Andlisis de
Impacto Normativo - AIN, 3) Consulta publica de los proyectos de actos
administrativos, 4) Revision de calidad normativa, 5) Publicidad de la re-
gulacion final, 6) Evaluacion de las regulaciones.

En la primera fase las entidades de la Rama Ejecutiva deben identificar
los asuntos relativos a su sector que requieren de una regulacion. En la
segunda fase se justifica la necesidad de dicha intervencién y el problema
que se resolveria con dicha accion, para ello, se debe implementar la me-
todologia AIN, que permite: 1) definir el problema, ii) definir los objetivos,
ii1) definir las alternativas, iv) evaluar las alternativas, v) elegir la mejor
alternativa, y, vi) disefiar la implementacion y el monitoreo. En la tercera
fase, se pretende hacer participe a la ciudadania en general, especialmente
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a los sujetos regulados e interesados. En la cuarta fase, las entidades con
competencia deben revisar y emitir concepto sobre los proyectos norma-
tivos. En la quinta fase, teniendo en cuenta el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se debe publicar la
normativa respectiva. En la sexta fase, las entidades tienen la obligacion
de revisar sistematica y periddicamente la regulacion existente, y determi-
nar si esta es eficiente, eficaz, simple y consistente con los objetivos de la
politica publica planteada. Para ello, las entidades cuentan con estrategias
como la politica de racionalizacion de tramites, de depuracion normativa,
la evaluacion expost y la simplificacion normativa.

Grafica 5. Ciclo de Gobernanza Regulatoria

Evaluacién de las
regulaciones

Planeacién: Agenda
Regulatoria

Disefio de la
regulacion: Analisis de
Impacto Normativo

Publicidad de la
regulacién final

Revisién de calidad
normativa

Consulta publica de
los proyectos de actos

administrativos

Fuente: elaboracion propia, con base en la guia de implementacion de la Politica
de Mejora Normativa del Ministerio de Educacion.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el marco del Consejo para la Gestion
y el Desempefio, se cre6 en el 2019 el Comité de Mejora Normativa38.
Este Comité Técnico hace parte del Sistema Nacional de Competitividad e
Innovacion, y busca fortalecer y generar espacios de trabajo para articular
a las entidades y facilitar la gestion del Estado, al generar estrategias para:
1) adoptar buenas practicas de revision y simplificacion de la regulacion
existente, ii) mejorar la calidad de la regulacién para un mayor desarrollo

3% El Comité esta conformado por el Departamento Nacional de Planeacion, el Ministerio de
Justicia, el Departamento Administrativo de la Funcion Publica y la Presidencia de la Republica.
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econdmico y bienestar social, y, iii) propiciar una regulacion abierta, par-
ticipativa y transparente.

Decretos Unicos Reglamentarios

Envirtud de racionalizar y simplificar el ordenamiento juridico, desde 2015,
el Ejecutivo liderd la compilacion de normas reglamentarias vigentes de
los distintos sectores de la administracion publica nacional. Los directores
o jefes de las oficina juridicas de los sectores tuvieron la responsabilidad
de clasificar y validar las disposiciones susceptibles de ser depuradas y
para este ejercicio se tuvieron en cuenta cinco criterios: 1) obsolescencia,
2) duplicidad normativa, 3) por cumplimiento del objeto de la norma o
cesacion de efectos juridicos, 4) por agotamiento del plazo definido en las
disposiciones o por ser transitoria, y, 5) por decaimiento o desaparicion
de las disposiciones que dan fundamento juridico para la existencia de la
normativa.

Contratacion

La contratacion es un area estratégica de la accion estatal para generar mayor
valor publico y mejor acceso a los derechos. Sin embargo, la funcion de
compra publica tiene un alto riesgo de corrupcion, y esto retrasa e impide
la implementacion de politicas publicas y afecta la competitividad de las
entidades. Por ello, es una necesidad generar una politica publica “... clara
y unificada en materia de compras y contratacion publica, con lineamientos
que sirvan de guia a los administradores publicos en la gestion y ejecucion
de recursos” (Decreto 4170 de 2011).

Este frente de la GJP, normativamente, se definio asi:

La contratacion es el procedimiento administrativo mediante el cual las
entidades publicas satisfacen sus necesidades o cumplen sus fines a través
de la celebracion de convenios o contratos conforme al marco normati-
vo legal vigente. Dicho procedimiento contempla la etapa precontractual,
contractual y poscontractual.

Las politicas gubernamentales se materializan a través de adquisiciones
y contratos, por ello, la compra publica es un asunto estratégico para el
Estado. El sistema de contratacion debe garantizar resultados satisfactorios

264 Academia Colombiana de Jurisprudencia



LILIANA CABALLERO DURAN

en términos de eficacia, eficiencia, economia, publicidad y transparencia de
las entidades publicas para promover la libre competencia en el desarrollo
de la gestion publica, prevenir el dafio antijuridico y la corrupcion (Decreto
Distrital 430 de 2018).

La contratacion publica siempre ha sido un tema de preocupacion del Es-
tado colombiano. En el Conpes 3186 de 2002 se desarroll6é un diagnostico
exhaustivo en la materia, y se establecieron las bases para la construccion
de una politica publica para la eficiencia y transparencia contractual. En la
problematica se identifico: alto grado de dispersion normativa, deficiente
planeacion de los contratos, descoordinacion con el sistema presupuestal,
y procesos y procedimientos anacronicos y asistematicos.

En razon de ello, en 2004 se creo la Comision Intersectorial de Contrata-
cion Publica (Decreto 3620 de 2004), que tiene por objetivos:

1) servir de escenario para la preparacion y discusion de decretos regla-
mentarios a ser expedidos por el Presidente de la Republica, ii) orientar la
gestion contractual de las entidades publicas para reducir costos, iii) forta-
lecer los escenarios de transparencia y visibilidad de la gestion contractual
publica, iv) formular parametros para la gerencia contractual publica, y, v)
fortalecer la planeacion contractual de las entidades a partir de la evalua-
cion y monitoreo por indicadores y definir pardmetros de implementacion
del Sistema Integral de Contratacioén Electronica (Decreto 3620 de 2004).

Sin embargo, en el marco del PND 2010-2014, se observo que esta Comi-
sion no era suficiente para coordinar plenamente el Sistema de Contrata-
cién y Compras Publicas. Por dicha razon, el Gobierno Nacional identificd
la necesidad de crear un organismo técnico especializado, encargado de
impulsar politicas, normas y unificacion de procesos en la materia. Adicio-
nalmente, se observé que el 10% del PIB era destinado para la compra pt-
blica, y se establecio la importancia de renovar la Politica de Contratacion
Estatal y el Sistema de Compra.

Adicionalmente, entre las 19 Politicas de Gestion y Desempefio Institucio-
nal de MIPG, se encuentra la Politica de Compras y Contratacion Publica.
Esta tiene el objetivo de permitir y facilitar que las entidades gestionen
adecuadamente sus compras y contrataciones publicas a través de platafor-
mas electronicas, y de lineamientos normativos y estratégicos para forta-
lecer la satisfaccion de las necesidades publicas, optimizando el uso de los
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recursos e implementando altos estandares de calidad, pluralidad de oferta,
transparencia y rendicion de cuentas.*

Asimismo, MIPG establece que las entidades deben llevar a cabo las si-
guientes etapas para la implementacion de una gestion estratégica eficaz
y efectiva:

1) Estructurar el Plan Anual de Adquisiciones; 2) Incorporar practicas de
Analisis de Datos, 3) Incorporar practicas de Abastecimiento Estratégico;
4) Promover la competencia; 5) Implementar Lineamientos de Buenas
Practicas (Guias, Manuales) y Documentos Estandar desarrollados por Co-
lombia Compra Eficiente; 6) Emplear la plataforma transaccional Secop
II para facilitar la celeridad, economia y simplicidad en las actuaciones
administrativas; 7) Hacer uso de Instrumentos de Agregacion de Demanda
de la Tienda Virtual del Estado Colombiano.*

Asesoria Juridica

Se ha identificado que gran parte de las reclamaciones contra el Estado
surgen de fallas administrativas de las entidades cuando estas brindan ase-
soria juridica a la ciudadania en general. De igual manera, los servidores
con funciones juridicas, en constantes ocasiones carecen del conocimiento
técnico especializado y profundo sobre la regulacion de los sectores a los
cuales se adscribe la entidad. Por ello, en este frente es muy importante
trabajar para fortalecer las capacidades y conocimientos del personal juri-
dico adscrito al aparato estatal. Este frente de la GJP se puede definir de la
siguiente manera:

La asesoria juridica es la actividad a través de la cual se analiza y brinda
informacion con base en los conocimientos propios de la entidad, o se
desarrollan investigaciones sobre un asunto en particular. El objetivo es
determinar las bases y los lineamientos sobre un tema para tomar decisio-
nes. Para el desarrollo de la Asesoria Juridica, los responsables del area de
cada entidad deberan tener en cuenta los términos y los procedimientos
legales aplicables, asi como la pertinencia y oportunidad en la solucion del
problema juridico (Decreto Distrital 430 de 2018).

3 DAFP, Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, 2021.
40" DAFP, Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, 2021.
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La Asesoria Juridica es una actividad dinamica, que requiere de constante
actualizacion e innovacion. Es por eso que es importante fortalecer las ca-
pacidades institucionales, no solo para la defensa del Estado, sino también
para garantizar los derechos de las comunidades.

En el 2004 inicio el disefio del Litigob, un sistema de recaudo de infor-
macion, herramienta que estaria a cargo del Ministerio de Interior y de
Justicia. Sus funciones eran: i) planear, registrar, consultar, actualizar y
controlar via web toda la informacién con las labores de defensa judicial,
i1) recolectar experiencias o casos similares, ii1) hacer seguimiento a los
comités de conciliacion, iv) recolectar informacion sobre las labores de
mediacion de la Direccion Juridica Nacional en los conflictos interadmi-
nistrativos, v) consultar jurisprudencia relacionada, y, vi) administrar au-
tomaticas, archivos, chats, foros y correos electronicos. No obstante, este
sistema no funciond como se esperaba y se suspendié su funcidén porque
era muy engorroso ingresar informacion y no era posible extraer indica-
dores ttiles.

Actualmente, la ANDJE cre6 la Comunidad Juridica del Conocimiento y
el Sistema Unico de Informacion Litigiosa del Estado (eKOGUI). Estas
dos herramientas buscan fortalecer las competencias de los abogados del
Estado y consolidar una red de buenas practicas.*

Temas transversales de la Gestion Juridica Puablica
Los abogados del Estado

Un elemento transversal y central de los cuatro frentes son los servidores
publicos. Es posible afirmar que gran parte de los problemas de la defensa
juridica estatal se originan por la manera como los abogados se educan y
ejercen el Derecho en el pais. En Colombia toda entidad publica tiene una
oficina juridica. Esto implica contratar personal, abogados y especialistas
conocedores de la labor desempefiada por la entidad, a fin de contar con
una asesoria juridica permanente para los temas requeridos.

4 Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.
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Segun Funcion Publica (2021), Colombia cuenta con 1.268.423 servidores
publicos, de los cuales, aproximadamente el 31% son abogados. Esto quie-
re decir que el Estado cuenta con un gran equipo que desarrolla funciones
y actividades propias de la Gestion Juridica Publica.

Grafica 6. Distribucion de los Servidores Publicos en Colombia

Rama ejecutiva del Orden Nacional 878010

Rama ejecutiva Orden Territorial 249313

Rama Judicial 58344

Entes Auténomos 53876

Organos de Control 22411

Organizacién Electoral | 3728

1.871

Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién

Rama Legislativa 870

0 250.000 500.000 750.000 1.000.000

Fuente: elaboracion propia con base en la tltima actualizacion
de datos de Funcidn Publica, 2021.

Tabla 5. Cantidad de funcionarios publicos por disciplinas académicas

Disciplina Académica Cantidad

DERECHO 34.807
ADMINISTRACION DE EMPRESAS 12.429
CONTADURIA PUBLICA 10.947
ESPECIALIZACION EN DERECHO ADMINISTRATIVO 9.352
PSICOLOGIA 8.600
TRABAJO SOCIAL 5.487
ECONOMIA 5.198
I"INGENIERTA DE SISTEMAS 4.496
INGENIERA CVIL 2604
ADMINISTRACION PUBLICA 2451
ESPECIALIZACION EN GESTION PUBLICA 2428
MEDICINA 2.259

Fuente: elaboracion propia con base en la tltima actualizacion
del SIGEP - Funcién Pablica, 2021.

Mauricio Garcia Villegas y Maria Adelaida Ceballos, autores del libro
Abogados sin reglas®, investigaron los factores que podrian explicar los

4 Mauricio GARCIA VILLEGAS y Maria Adelaida CEBALLOS. Abogados sin reglas (Bogota:
Editorial Ariel, 2019), 168.
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problemas que afronta la profesion, que inevitablemente genera un menos-
cabo de lo publico. Entre sus hallazgos, se pueden destacar los siguientes:
1) los abogados comienzan su servicio publico sin entrenamiento especifi-
co sobre la normativa del sector, ii) se mantienen desinformados sobre los
cambios normativos, iii) las entidades no suministran a su equipo juridico
la informacion necesaria para el desarrollo de las actividades y funciones
respectivas.

Sin duda alguna, el talento humano es el activo mas importante de las
entidades publicas. Tal como se menciona en MIPG, “todas las personas
que laboran en la administracién publica, en el marco de los valores del
servicio publico, contribuyen con su trabajo, dedicacion y esfuerzo al
cumplimiento de la misidn estatal, a garantizar los derechos y a responder
las demandas de los ciudadanos™®. Por ello, la labor de los “juridicos” es
fundamental para consolidar las funciones de los cuatro frentes de la GJP.

En este sentido, desde Funcion Publica se ha promovido la conformacion
de equipos transversales. Estos son una apuesta para crear redes de trabajo
que faciliten la comunicacion e intercambio de conocimientos y experien-
cias entre las distintas areas de las entidades de la rama ejecutiva del orden
nacional y territorial*. El objetivo de estos equipos es fortalecer las dina-
micas de gestion y desempefio institucional; por eso, actualmente existe un
equipo de “juridicos y defensa juridica”, para reunir a los jefes juridicos de
las entidades del orden nacional y territorial.

Adicionalmente, es destacable la experiencia del Distrito en este aspecto,
dado que cuenta con la Abogacia General del Servicio Juridico del Distrito
Capital. En este espacio se han desarrollado diversas estrategias de fortale-
cimiento del cuerpo de abogados que permiten el intercambio de experien-
cias y buenas practicas en materia juridica, disciplinaria, contractual, etc.*

Sistemas de informacion y tecnologia

Es importante en este acapite resaltar que las tecnologias tienen el potencial
de ofrecer enormes beneficios en el sector publico. Esta es una herramienta

4 DAFP, Modelo Integrado de Planeacion y Gestion, 2021.
4 DAFP, Modelo Integrado de Planeacion y Gestion.
4 Alcaldia de Bogota, s. f.
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que permite comprender mejor a los ciudadanos y ofrecer mejores resul-
tados, brindar servicios de manera mas efectiva y eficiente, y encontrar
nuevas soluciones a los desafios de politica que plantea el contexto glo-
bal. En consecuencia, las administraciones que gestionen efectivamente
la transformacion digital crearan mejor calidad de vida a sus ciudadanos,
recuperaran la confianza publica, y mejorardn la competitividad de su pais
0 sus regiones.

Transparencia y acceso a la informacién publica

El derecho de acceso a la informacion publica es una prerrogativa consti-
tucional consignada en los articulos 20, 23 y 74 respectivamente, en donde
se consagra que los ciudadanos tienen la capacidad y facultad de exigir
recibir informacién publica, presentar peticiones respetuosas y acceder a
documentos publicos (salvo excepciones de ley).

El acceso a la informacion es una herramienta fundamental para el fortale-
cimiento de los ejercicios de veeduria ciudadana a las entidades publicas.
Mediante la informacion proporcionada (o en su defecto, no proporcionada)
la ciudadania en general puede exigir que las entidades cumplan sus deberes:

La publicacion de informacion a través de medios electronicos, la imple-
mentacion de criterios diferenciales para el acceso a la informacion publica,
la elaboracion de instrumentos de gestion de informacion, y la identifica-
cion de informacion reservada y clasificada que genera y custodian las
entidades publicas; constituyen entonces herramientas dispuestas en la ley,
para facilitar a la entidad la materializacion del principio de divulgacion
proactiva de la informacion asi como brindar informacion oportuna, veraz,
completa, motivada y actualizada, a través de las respuestas a solicitud de
informacion presentada por los ciudadanos.*

Por otro lado, el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Conten-
cioso Administrativo, Ley 1437 de 2011, en su articulo 8 establece que las
autoridades deben mantener a disposicion de todos, informacion completa
y actualizada en el sitio de atencidn y pagina electronica, o suministrarla
a través de medios impresos y electronicos que disponga sobre su gestion
juridica.

46 Secretaria de Transparencia, 2021.
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Cambio cultural

Es muy importante recordar que las regulaciones formales y los procesos
de mejoramiento de la produccion normativa no son suficientes para ge-
nerar cambios certeros en la administracion publica. Si bien los procesos
estan orientados a la generacion de valor publico y a garantizar el correcto
funcionamiento de las entidades, es fundamental comprender que las po-
liticas tradicionales, los instrumentos técnicos y las normativas formales
acompafiadas de estrategias de cambio cultural pueden generar cambios
concretos en las percepciones, actitudes y comportamientos de los servi-
dores publicos y los ciudadanos. Por ello, es importante incorporar estrate-
gias de cambio cultural en los procesos mencionados anteriormente.

Retomando los postulados de Jon Elster y Antanas Mockus, es posible
identificar la existencia de tres sistemas de regulacion del comportamien-
to humano: la ley, la cultura y la moral, y entre estos existen tensiones y
contradicciones.*’” Los comportamientos pueden originarse o tener varios
motivos, y estar regulados por varios tipos de reglas. El paradigma admi-
nistrativo de “Cambio Cultural” reconoce lo anterior y, por ende, propone
la articulacion de los tres sistemas de regulacion con el objetivo armonizar
la ley, la cultura y la moral, de tal forma que aquello que se considere co-
rrecto en la moral y la cultura esté en sintonia con lo que dicta la ley.

El cambio cultural es una apuesta innovadora para fortalecer el trabajo
técnico de las entidades publicas mediante metodologias no tradiciona-
les, enfocadas a poner en practica ejercicios pedagdgicos y comunica-
tivos que lleguen a las personas en su cotidianidad. Esta estrategia esta
compuesta por: 1) intervenciones para influenciar actitudes, valores
y aspiraciones subyacentes y el modo como estos se manifiestan en el
comportamiento, y ii) procesos dindmicos, por los cuales las pautas de
comportamiento se convierten en establecidas como parte de actitudes y
valores subyacentes.*

47 Cfr. ELSTER, Explaining Social Behavior, y MOCKUS, “La educacion para aprender a vivir
juntos”.

4% KNOTT, David, MUERS Stephen y Stephen ALDRIDGE - Cabinet Office. Achieving Culture
Change: A policy framework. Cabinet Office of the United Kingdom, enero de 2008.
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Ademas, la responsabilidad en torno a la produccion normativa no puede
estar a cargo solamente de los servidores publicos. En efecto, es indis-
pensable generar corresponsabilidad de los ciudadanos, para generar un
compromiso integral de todos los sectores sociales, politicos, economicos
y administrativos beneficiarios de la gestion publica. A través de meto-
dologias de cambio cultural y de comportamientos, se busca que los ser-
vidores publicos se comprometan con los valores y principios definidos
en las diferentes normativas. De esta manera, se pretende avanzar en el
fortalecimiento de la confianza de los ciudadanos en el Estado y en sus
servidores, para mejorar asi su legitimidad, incrementar la participacion
de los diferentes grupos de valor y aumentar la efectividad de las politicas
implementadas por las entidades publicas.

Lecciones aprendidas y retos por afrontar y superar

Las administraciones publicas no son edificios, ni organigramas, normas
o politicas publicas; las administraciones son los servidores publicos. En
estas dos ultimas décadas, el pais ha logrado grandes avances al entender
que la defensa juridica eficiente del Estado no es solo el desempeiio en los
estrados judiciales, dado que a ellos se les cita en la mayoria de los casos
por deficiencias en la produccién normativa, la asesoria y la contratacion
publica, frentes cada vez mas complejos y variados.

Son muchos los avances, pero atn se deben desarrollar otros temas fun-
damentales, como la formacién juridica de los abogados, la importancia
de los servidores publicos en todo el proceso, sin importar su profesion, y
la implementacion de estrategias de cambio cultural. Veinte afios constru-
yendo sobre lo construido nos deja lecciones, sin duda lo mas importante:

1. Garantizar un adecuado manejo de los recursos publicos y prevenir
el dafio antijuridico no solo es adelantar una eficaz y exitosa de-
fensa juridica, lo cual, por supuesto, es indispensable y por demas,
obligatorio.

2. Eldesarrollo del concepto de Gestion Juridica Publica ha demostra-
do que los cuatro frentes del accionar juridico en las entidades pu-
blicas deben estar articulados en su gestion, y contar con directrices,
politicas y normativa general, dirigidos, ademas de la evaluacion
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concentrada, sin perjuicio de la autonomia y de la responsabilidad
de las entidades.

3. No solo los cuatro frentes son importantes, lo han sido temas trans-
versales, tales como la transparencia, el cambio cultural, la tecno-
logia, la gestion del conocimiento y la innovacion.

Se ha recorrido un camino con consistencia y perseverancia, que debe con-
tinuar para afrontar los principales retos, el mas importante es recortar la
brecha entre la capacidad de los demandantes del Estado y sus abogados,
asi mismo:

1. Es fundamental una adecuada gestion del Talento Humano Juridi-
co, consolidar y desarrollar el concepto de los abogados del Estado
y lo que ello implica; las redes, los equipos transversales, el mérito,
la continuidad, adecuados programas de capacitacion y el recono-
cimiento, en fin, trabajar por el estatus que ellos merecen.

Utilizar adecuadamente las ventajas que ha construido MIPG.
Aprovechar al maximo las ventajas de lainformaciony la tecnologia.
Extender el conocimiento y la experiencia a los entes territoriales.
Propiciar que en los espacios académicos y de debate la GJP siga al
orden del dia, no solo por las cifras de procesos y pretensiones.

bl ol e

Bibliografia

Agencia Nacional de Contratacion Publica — ANCP, 1 de septiembre de 2022.
Manuales, guias y documentos tipo. Colombia Compra Eficiente. https:/www.
colombiacompra.gov.co/manuales-guias-y-pliegos-tipo/manuales-y-guias

Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado — ANJE. Quiénes somos. https://
www.defensajuridica.gov.co/agencia/quienessomos/Paginas/informacion
-generalagencia.aspx

AGUILAR VILLANUEVA, Luis F. Gobernanza y gestion publica. México: Fondo
de Cultura Economica, 2006.

ALVIAR GARCIA, H., LopezMedina, D.y C. Rodriguez. ; Justicia mediante litigio?
Reparacion y extraccion en las demandas laborales y extracontractuales en
contra del Estado [Informe final de investigacion presentado al Ministerio
de Justicia]. Bogota: DJC, 2005. https://www.dejusticia.org/wp-content/
uploads/2017/04/fi_name recurso 40.pdf

Revista No. 377. Enero-junio 2023 273



LA GESTION JURIDICA PUBLICA EN COLOMBIA - DOS DECADAS DE LOGROS Y RETOS

ARAUJO ANGULO, Dionisio. “Hacia la construccion de una politica de mejor
gestion juridica publica”. X Congreso Internacional del CLAD sobre la
Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Santiago de Chile,
18 a 21 de octubre de 2005. https://repositoriocdim.esap.edu.co/bitstream/
handle/123456789/9031/6361-1.pdf?sequence=1&isAllowed=y

CARILLO FLOREZ Fernando y David Varela. “Hacia un Sistema Integrado de
Defensa Juridica Estatal: Situacion y perspectivas de una politica piiblica en
Colombia”, Revista del CLAD, Reforma y Democracia, n°. 56 (2013):123-
176. https://www.redalyc.org/pdf/3575/357533688005.pdf

CASTRO, M. Programa de Renovacion de la Administracion Publica Nacional
en Colombia. X Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del
Estado y de la Administracion Pablica, 2005, 18-21.

CHICA VELEZ, S. “Una mirada a los nuevos enfoques de la gestion publica”.
Administracion & Desarrollo 39,n°. 53(2011): 57-74. https://doi.org/10.22431
/25005227.147

Departamento Administrativo de la Funcion Publica — DAFP. Manual Operativo
del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion (version 4), marzo 2021.
https://www.funcionpublica.gov.co/documents/28587410/34112007/
Manual+Operativo+MIPG.pdf/ce5461b4-97b7-be3b-b243-
781bbd 157513

Direccion Administrativa de Funcion Publica— DAFP. Areas de la entidad. https:/
www.funcionpublica.gov.co/direccionjuridica/funciones#:~:text=La%?20
gestion%20jur%C3%ADdica%20se%20concibe,judiciales%20de%20
los%20entes%?20estatales

Direccion del Desarrollo del Derecho y del Ordenamiento Juridico. Proyectos pi-
lotos para la depuracion de disposiciones normativas de Decretos Unicos
Reglamentarios — DUR, 2021. https://www.suinjuriscol.gov.co/archivo/
Metodologiadepuracion%20DURpilotosAgriculturaCulturafuncionPubli-
cayPlaneacion2021.pdf

ELSTER, Jon. Explaining Social Behavior: More Nuts and Bolts for the Social
Sciences (2nd ed.). Cambridge: Cambridge University Press, 2015.
doi:10.1017/CB0O9781107763111

Estrategia de gestion de Colombia Compra Eficiente, 2012-2016.
https://www.colombiacompra.gov.co/sites/cce_public/files/cce
documentos/2013013 1estrategia 1.pdf

274 Academia Colombiana de Jurisprudencia



LILIANA CABALLERO DURAN

Funcion Publica. Valores del servicio publico: Coédigo Integridad. EVA, 2017.
https://www.funcionpublica.gov.co/web/eva/codigo-integridad

GARCIA SANCHEZ, Isabel Maria. “La nueva gestion publica: evolucion y
tendencias”. Revista Presupuesto y Gasto Publico del Instituto de Estudios
Fiscales, n°. 47(2017): 37-64.

GARCIA VILLEGAS, Mauricio y Maria Adelaida Ceballos. Abogados sin
reglas. Bogota: Editorial Ariel, 2019.

GARRIDO, Maria Clara. “Las agencias estatales de naturaleza especial
en Colombia — II”. Revista Digital de Derecho Administrativo de la
Universidad Externado de Colombia n°. 18 (2017): 117-152. https://doi.
org/10.18601/21452946.n18.07

GRILLO, Fernando. “Programa de Renovacion de la Administracion Publica”.
Revista Institucional del Sector Funcion Publica. Departamento
Administrativo de la Funcién Publica— Escuela Superior de Administracion
Publica, n°. 1 (2003): 11-15.

KNOTT, David, Muers Stephen y Stephen Aldridge — Cabinet Office. Achieving
Culture Change: A policy framework. Cabinet Office of the United
Kingdom, enero de 2008. https://crawford.anu.edu.au/sparc/pdf/2010/
achieving_culture change.pdf

Ministerio de Educacion Nacional. Guia de implementacion de lapolitica de mejora
normativa. https://www.mineducacion.gov.co/1759/articles-398739
Guia_0017.pdf

MOCKUS, Antanas. “La educacion para aprender a vivir juntos. Convivencia
como armonizacion de ley, moral y cultura”. Perspectivas, XXXII,
n°. 1(2002). http://www.ibe.unesco.org/fileadmin/user upload/archive/
Publications/Prospects/ProspectsPdf/121s/121smock.pdf

MOORE, Mark. Gestion estratégica y creacion de valor en el sector publico.
Barcelona: Ediciones Paidos Ibérica, 1995.

MORALES PINZON, Fabian y Ménica A. Contreras. “La contratacién estatal
en la Agencia Nacional de Contratacion Publica - Colombia Compra
Eficiente. Tesis de especializacion, Universidad La Gran Colombia,
marzo 2019. https://repository.ugc.edu.co/bitstream/handle/11396/5363/
Contrataci%C3%B3n_Colombia Co mpra_Eficiente.pdf?sequence=1

OSZLAK, Oscar. “La gestion publica post-NGP en América Latina: Balance y
desafios pendientes”. En Enserianza y Aprendizaje de Administracion y

Revista No. 377. Enero-junio 2023 275



LA GESTION JURIDICA PUBLICA EN COLOMBIA - DOS DECADAS DE LOGROS Y RETOS

Politicas Publicas en las Américas, compilado por C. Pliscoff (Santiago de
Chile: IMPAE, 2013). 33-47.

Plan Nacional de Desarrollo — PND, 1998-2002. Cambio para construir la paz.
https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/pnd/pastrana? contexto cambio.pdf

PND, 2002-2006. Hacia un Estado Comunitario. https://colaboracion.dnp.gov.
co/cdt/pnd/pnd.pdf

PND, 2006-2010. Estado Comunitario: Desarrollo para todos. https://www.dnp.
gov.co/Plan-Nacional-de-Desarrollo/PND%202006-2010/Paginas/PND-
20062010.aspx

PND 2010 — 2014. Prosperidad para todos. https://colaboracion.dnp.gov.co/
CDT/Sinergia/Documentos/Balance de Resultados PND 2010 final.
pdf

PND 2014 —2018. Todos por un nuevo pais. https://colaboracion.dnp.gov.co/
cdt/pnd/pnd%202014-2018%20tomo%201%20internet.pdf

PND 2018-2022.Pacto por Colombia, pacto por laequidad. https://colaboracion.
dnp.gov.co/CDT/Prensa/Resumen-PND2018-2022-final.pdf

POLLITT, Christopher y Geert BOUCKAERT. Public Management Reform: A
comparative analysis. Oxford: Oxford University Press, 2000.

RAMIO MATAS, Carles. “Los problemas de la implantacién de la nueva gestion
publica en las administraciones publicas latinas: Modelos de Estado y
cultura institucional”. Revista del CLAD Reforma y Democracia, n°. 21
(2001).

RESTREPO MEDINA, Manuel A. “Modelos de defensa juridica del Estado:
Una aproximacion comparada de los casos de Chile, Espafia y Estados
Unidos”. Revista Didlogos de Saberes, n°. 48 (2018):47-65. https://doi.
org/10.18041/0124-0021/dialogos.48.2018.4597

SANCHEZ, Efrain., Guerrero Gutiérrez, Maureen - Departamento Administrativo
de la Funcién Publica - DAFP. Cambio cultural en la gestion publica.
Estrategia de cambio cultural, enero de 2015. https://www.funcionpublica.
gov.co/eva/admon/files/empresas/ZW1wcecmVzY V83Ng==/archivos/FP
LE DiagyEstrategiaFinal CCultural Vers19-01-15.pdf

SIMBAQUEBA MORENO, Nicolas. “Una aproximacién a la nueva gestion
publica en Bogota”. Administracion & Desarrollo 46, n°. 2 (2016): 200-
218. https://doi.org/10.22431/25005227.67

276 Academia Colombiana de Jurisprudencia



LILIANA CABALLERO DURAN

Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion — SNCI. Comité de Mejora
Normativa. Comités Técnicos. https://www.colombiacompetitiva.gov.co/
snci/ct/comites-tecnicos

UPRIMNY, Rodrigo. “El problema de la defensa judicial del Estado”. Dejusticia,
24 de septiembre de 2004. https://www.dejusticia.org/el-problema-de-la-
defensa-judicial-del-estado/

Legislacion

Consejo Nacional de Politica Econémica y Social - CONPES 3250 de 2003.
Lineas de accién para el fortalecimiento de la defensa legal de la nacion y
para la valoracion de pasivos contingentes, 20 de octubre de 2003.

CONPES 3186 de 2002. Una politica de Estado para la eficiencia y la transparencia
en la contrataciéon publica, 31 de julio de 2002.

CONPES 3248 de 2003. Renovacion de la Administracion Publica, 20 de octubre
de 2020

CONPES 3251 de 2003. Renovacion de la Administracion Publica: Programa
para la gestion eficiente de activos publicos (Fase 1: Activos fijos —
inmobiliarios), 20 de octubre de 2003.

CONPES 3722 de 2012. Concepto favorable a la Nacidon 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, 29 de
marzo de 2012.

CONPES 3816 de 2014. Mejora normativa: analisis de impacto, 2 de octubre de
2014.

CONPES 3975 de 2019. Politica Nacional para la transformacion digital e
inteligencia artificial, 8§ de noviembre de 2019.

CONPES 4070 de 2021. Lineamiento de politica para la implementacion de un
Modelo de Estado Abierto, 20 de diciembre de 2021.

Decreto 1083 de 2015. Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector de Funcion Publica. https://www.funcionpublica.
gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=62866

Decreto 1345 de 2010. Por el cual se establecen directrices de técnica normativa.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?
1=39371

Revista No. 377. Enero-junio 2023 277



LA GESTION JURIDICA PUBLICA EN COLOMBIA - DOS DECADAS DE LOGROS Y RETOS

Decreto 1499 de 2017. Por medio del cual se modifica el Decreto 1083 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Funcion Publica, en lo relacionado
con el Sistema de Gestion establecido en el articulo 133 de la Ley 1753 de 2015.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=83433

Decreto 1499 de 2017. Por medio del cual se modifica el Decreto 1083 de 2015,
Decreto Unico Reglamentario del Sector Funcion Publica, en lo relacionado
con el Sistema de Gestion establecido en el articulo 133 dela Ley 1753 de 2015.
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=83433

Decreto 1716 de 2009. Por el cual se reglamenta el articulo 13 de la Ley 1285 de
2009, el articulo 75 de la Ley 446 de 1998 y del Capitulo V de la Ley 640
de 2001. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.
php?i=36199

Decreto 1795 de 2007. Por medio del cual se reglamenta parcialmente el articulo
15 de la Ley 790 de 2002, el articulo 13 de la Ley 1105 de 2006, y se adopta
el Sistema Unico de Informacion para la Gestion Juridica del Estado. https:/
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=24947

Decreto 2484 de 2008. Por el cual se crea la Comision Intersectorial para la Defensa
de los Intereses Juridicos de la Nacion. https://ekogui.defensajuridica.gov.
co/SiteCollectionDocuments/politica-publica-ciclodefensa/Decreto%20
2484%20de%202008.pdf

Decreto 4170 de 2011. Por el cual se crea la Agencia Nacional de Contratacion
Publica—Colombia Compra Eficiente—, se determinan sus objetivos y
estructura. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/
norma.php?i=44643

Decreto 4530 de 2008. Por el cual se modifica la estructura del Ministerio
del Interior y de Justicia y se dictan otras disposiciones. https://www.
funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=36773

Decreto Distrital 430 de 2018. Por el cual se adopta el Modelo de Gestion Juridica
Publica del Distrito Capital y se dictan otras disposiciones, 2 de agosto de
2018.

Decreto ley 4085 de 2011. Por el cual se establecen los objetivos y la estructura
de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. https://www.
funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=44542

Departamento Administrativo de la Funcion Publica — DAFP. Manual Operativo
del Modelo Integrado de Planeacion y Gestion (version 3), 2019.

278  Academia Colombiana de Jurisprudencia



LILIANA CABALLERO DURAN

https://www.funcionpublica.gov.co/documents/28587410/34112007/
Manual+Operativo+MIPG.pdf/ce5461b4-97b7-be3b-b243-781bbd 157513

Directiva Presidencial 01 de 2004. Orden presidencial sobre informacion
relacionada con pasivos contingentes y con la actividad litigiosa cargo del
Estado. https://ekogui.defensajuridica.gov.co/SiteCollectionDocuments/
Normatividad%20General/normas%?20basicas/DIRECTIVA%20
PRESIDENCIAL%2001%20DE%202004.pdf

Directiva Presidencial 01 de 2005. Ordenes en materia de racionalizacion y
simplificacion del ordenamiento juridico. https://ekogui.defensajuridica.
gov.co/SiteCollectionDocuments/defensajuridica/DIRECTIVA %20
PRESIDENCIAL%2001%20DE%202005.pdf

Directiva Presidencial 02 de 2003. Orden sobre métodos alternativos de solucion
de conflictos entre las entidades estatales. https://www.funcionpublica.gov.
co/eva/gestornormativo/norma.php?i=36352

Directiva Presidencial 10 de 2002. Programa de Renovacion de la Administracién
Publica: Hacia un Estado Comunitario. http://www.oas.org/juridico/
spanish/mesicic2 _col dp 10 sp.pdf

Ley 1444 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. https://
www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=42796

Ley 1712 de 2014. Por medio de la cual se crea la Ley de Transparencia y del
Derecho de Acceso a la Informacion Publica Nacional y se dictan otras
disposiciones. https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/
norma.php?i=56882

Ley 2085 de 2021. Por medio de la cual se adopta la figura de la depuracion
normativa, se decide la pérdida de vigencia y se derogan expresamente
normas de rango legal. https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.
asp?1d=30041421

Ley 790 de 2002. Por la cual se expiden disposiciones para adelantar el programa
de renovacion de la administracion publica y se otorgan unas facultades
extraordinarias al Presidente de la Republica, 27 de diciembre de 2002.

Sistema Unico de Informacion Normativa — SUIN, Juriscol. Decretos Unicos.
https://www.suin-juriscol.gov.co/legislacion/decretosUnicos.html

Revista No. 377. Enero-junio 2023 279





