ACCION POPULAR / SENTENCIA QUE APRUEBA EL PACTO DE
CUMPLIMIENTO - Revocada / PACTO DE CUMPLIMIENTO - No existié6 animo
conciliatorio por parte del ICBF / PACTO DE CUMPLIMIENTO - No puede ser
parcial / DECISION DEL COMITE DE CONCILIACION - No puede ser cambiada
por el apoderado en la audiencia de pacto de cumplimiento / REANUDACION
DEL PROCESO - Por la inexistencia de pacto de cumplimiento

La Sala considera que, conforme se encontrd probado en el caso sub examine, el
Tribunal impuso 6rdenes al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en el marco
de la audiencia especial de pacto de cumplimiento pese a que dicha entidad
manifestd que no tenia animo conciliatorio. EI Comité de Conciliacion de cada
entidad publica es el Unico que cuenta con la facultad para decidir si concilia 0 no
y, en el caso que se estudia, el Comité del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar en ningdn momento manifesté tener voluntad de conciliar, por lo que las
ordenes impartidas por el Tribunal al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
deben revocarse, teniendo en cuenta que conforme a las pruebas que obran en el
expediente se logré6 demostrar que la apoderada del Instituto demandado en la
audiencia de pacto de cumplimiento puso en conocimiento del Tribunal que el
Comité habia decidido no conciliar ni presentar formula de pacto. Los apoderados
que representen a las entidades en audiencias de pacto de cumplimiento no
cuentan con la facultad de cambiar lo decidido por los Comités de Conciliacion vy,
mucho menos, para comprometer en forma auténoma el presupuesto de la
entidad; por ello, en el caso sub examine, el Tribunal no podia desconocer el acta
del Comité de Conciliacion. (...) La Sala considera que, en el caso sub examine,
se debe revocar la sentencia impugnada por cuanto aprobar el pacto sin las
ordenes impartidas al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar no garantiza en
forma plena la proteccion de los derechos e intereses colectivos invocados en la
demanda. La revocatoria de la sentencia de pacto implica la reanudacion del
proceso; en consecuencia, el Tribunal debera decidir si convoca a una nueva
audiencia de pacto de cumplimiento o da apertura a la etapa probatoria.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogoté, D.C., veinticuatro (24) de mayo de dos mil diecinueve (2019)
Radicacion niumero: 41001-23-31-000-2010-00599-01(AP)

Actor: DEFENSORIA DEL PUEBLO

Demandado: INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR -
REGIONAL HUILA Y OTROS

Referencia: Accion Popular!

1 Demanda repartida el 29 de septiembre de 2010, folio 1 cuaderno 1



Asunto: Apelacion de la sentencia proferida, en primera instancia, el 15 de
octubre de 2014 por el Tribunal Administrativo del Huila, mediante la cual se
aprobo el pacto de cumplimiento celebrado el 23 de septiembre de 2014 entre la
Defensoria del Pueblo, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el
Departamento del Huila y el Municipio de Neiva

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide la impugnacion presentada por el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar?, contra la sentencia proferida, en primera instancia, el 15 de
octubre de 2014, por el Tribunal Administrativo del Huila3, a través de la cual se
aprobo el pacto de cumplimiento celebrado el 23 de septiembre de 2014 entre la
Defensoria del Pueblo, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el
Departamento del Huila y el Municipio de Neiva.

La presente providencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; i)
Consideraciones de la Sala; y iii) Resuelve; las cuales se desarrollan a
continuacion.

|. ANTECEDENTES
La demanda

1. La Defensoria del Pueblo, —en adelante la demandante, la actora o la parte
demandante- por intermedio de apoderado, interpuso demanda, en ejercicio de la
accion popular, por la presunta vulneracion de los derechos colectivos al goce de
un ambiente sano, de conformidad con lo establecido en la Constitucion, la ley y
las disposiciones reglamentarias y a la seguridad y salubridad publicas; previstos
en los literales “a” y “g” del articulo 4.° de la Ley 472 de 5 de agosto de 1998%.

Pretensiones
2. Las pretensiones invocadas en el escrito de la demanda, son las siguientes®:

“[...] PRIMEROQO: Sirvase sernor juez amparar los derechos e intereses colectivos
de los adolescentes infractores de la ley penal en el Departamento del Huila en
general y en particular de aquellos que se encuentran ubicados en el municipio de
Neiva.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo solicitado en la peticion anterior, ordénese
al ICBF, al Departamento del Huila y al Municipio de Neiva, que mientras el Centro
de Atencién Especializado para Adolescentes continle funcionando en la
Fundacion Hogar Claret de la ciudad, adelanten las gestiones necesarias para
dotar sus instalaciones de un eficiente servicio de alcantarillado, de suministro y
almacenamiento de aguas y de una planta alterna de energia eléctrica que
garantice la continuidad del servicio cuando se presentan los cortes de energia.

TERCERO: Ordénese al ICBF, al Departamento del Huila y al Municipio de Neiva
gue mientras al Centro de Atencidn Especializado para Adolescentes continde
funcionando en la Fundacion Hogares Claret, adelanten las gestiones necesarias
para que los muros de la edificacion cuenten con una altura suficiente que impida

2 Impugnacién visible a folios 1245 a 1252 del cuaderno de apelaciones.

3 Providencia obrante a folios 1218 a 1224 lbidem.

4 “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia en relacién con el ejercicio de
las acciones populares y de grupo y se distan otras disposiciones”.

5 Folio 3 cuaderno num 1.



los intentos de fuga, que los bafios, se retiren de las habitaciones y en su lugar se
construyan baterias sanitarias que garanticen la salubridad de los usuarios.

CUARTO: Ordénese al ICBF, al Departamento del Huila y al Municipio de Neiva
que mientras al Centro de Atencion Especializado para Adolescentes continte
funcionando en la Fundacion Hogar Claret, adelanten las gestiones necesarias
para garantizar que las adolescentes de sexo femenino cuenten con un espacio
propio, independiente de los varones, al igual que para que pueda atender con
independencia a los jovenes infractores que han cumplido la mayoria de edad.

QUINTO: Ordénese a las entidades demandadas que en un plazo prudencial,
adelante las gestiones necesarias con el fin de dotar al departamento del Huila de
un Centro de Atencién Especializado para Adolescentes en conflicto con la ley,

SEXTO: Decrétese a favor del Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos el incentivo econémico de que trata el articulo 39 de la ley 472 de 1998,
el cual debera ser cancelado por los demandados a prorrata [...]".

Presupuestos facticos

3. En sintesis de la Sala, los hechos que fundamentaron la solicitud de proteccién
de los derechos e intereses colectivos, son los siguientes:

3.1. La Fundacion Hogares Claret la Libertad, ubicada en la ciudad de Neiva, es el
operador del sistema de responsabilidad penal para adolescentes, conforme al
Cddigo de la Infancia y la Adolescencia.

3.2. En visita realizada el 17 de junio de 2010, diferentes operarios del sistema,
entre los cuales se encontraba la Procuraduria Judicial de Familia, detectaron que
en la Fundacién Hogares Claret la Libertad existen dificultades que impedian
garantizar la seguridad, proteccion, educacion, rehabilitacion y desarrollo de los
adolescentes en conflicto; como por ejemplo: i) la altura de los muros no es
apropiada, por lo que se presentan intentos de fuga y amotinamientos, ii) los
usuarios no pueden asistir a los Talleres de Capacitacion — pre laboral, iii) no
existe buen servicio de alcantarillado, iv) las redes de agua son obsoletas e
inadecuadas lo que impide la adecuada prestacion del servicio publico, y en varias
oportunidades, bomberos han tenido que ir a suministrar agua, v) las baterias
sanitarias ubicadas en las habitaciones son inapropiadas, vi) el centro no tiene
sistema alterno o de emergencia que garantice el suministro de energia cuando el
servicio publico de energia es suspendido, lo que conlleva a intentos de fuga o
amotinamiento y vii) no hay un espacio propio para las mujeres, lo que ha
generado promiscuidad, tampoco hay un espacio para atender de manera
independiente a los mayores de edad, los cuales, por ley, deben tener separacion
fisica al interior del Centro.

3.3. El Departamento del Huila no cuenta con un Centro de Servicios Judiciales en
el que funcione un Centro Transitorio para adolescentes, lo que ha llevado a que
se ubiquen en la sede del Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes
donde atienen a los jovenes privados de la libertad; por lo que es necesario y
urgente que se construya un sitio que le brinde a los adolescentes infractores
condiciones de bienestar.

3.4. Los Gobernadores y Alcaldes, por disposicion del articulo 204 del Codigo de
Infancia y Adolescencia, estan en la obligacién de diagnosticar la situacion de la



nifez y la adolescencia y establecer las problematicas prioritarias que deba
atender el Plan de Ordenamiento Territorial.

Actuaciones en primera instancia

4. El Tribunal Administrativo del Huila, mediante auto proferido el 20 de octubre de
2010%, admiti6 la accién popular y concedié amparo de pobreza a la parte
demandante, también dispuso notificar personalmente al Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar — Regional Huila, al Departamento del Huila, al Municipio de
Neiva y al Procurador Judicial, conforme a lo dispuesto en los articulos 21 y 22 de
la Ley 472.

5. El Tribunal, mediante providencia proferida el 11 de marzo de 2013/, fij6 fecha
para celebrar audiencia especial de pacto de cumplimiento.

6. El 29 de mayo de 2013% se realiz6 la audiencia especial de pacto de
cumplimiento, se suspendid por cuanto se vincul6 al proceso a todos los
municipios® del Departamento del Huila, a la Fiscalia General de la Nacion, a la
Rama Judicial y a la Policia Nacional.

7. El 23 de septiembre de 2014 se reanudé la audiencia especial de pacto de
cumplimiento® de conformidad con el articulo 28 de la Ley 472.

Las Intervenciones de las entidades accionadas

8. La Gobernacion del Huila'!, mediante apoderado, contesté la demanda y sefial6
que el Departamento focaliza los recursos de acuerdo con las necesidades de
primer orden teniendo en cuenta que los recursos para los entes territoriales por
modificacion de ley de regalias, se redujeron sustancialmente, lo que compromete
toda la politica social que ha venido manejando el Departamento del Huila, cuyos
proyectos y programas se esperaba fortalecer en la administracion en curso.

8.1. En acta No. 02 del 31 de marzo de 2011, se viabilizé la posibilidad de adquirir
un terreno adecuado para los adolescentes, por lo que estaria suscribiendo el
convenio con recursos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar que
aportaria $1.600.000.000, el Municipio de Neiva que aportaria $150.000.000 vy el
Departamento del Huila que aportaria $1.200.000.000.

8.2. En el presupuesto Departamental del afio 2012 se destind $450.000.000 para
el sostenimiento de 40 cupos de internos menores infractores en el Hogar Claret.

9. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar'?, por intermedio de apoderada,
contestd la demanda y arguyé que siempre ha manifestado que mientras se
construye la nueva instalacion, es necesario adelantar las adecuaciones
indispensables para garantizar la permanencia tranquila y segura de los
adolescentes de la institucion.

9.1. El documento CONPES 3629 de 2009 establece que el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar tiene una naturaleza misional, y su funciéon se limita a
proporcionar lineamientos técnicos a las instituciones que hacen parte del Sistema

6 Folios 26 y 27 cuaderno nim 1.

7 Folios 279 cuaderno 2.

8 Folios 360 a 365 ibidem.

9 No sefiala nombres

10 Folios 1200 a 1209 cuaderno de apelaciones.
11 Folios 94 a 98 cuaderno 1.

12 Folios 181 a 190 ibidem.



de Responsabilidad Penal para Adolescentes, descartandose en consecuencia la
obligacion de asumir aspectos relacionados con infraestructura en el sistema, de
manera exclusiva, pues en virtud del principio de corresponsabilidad de los
diferentes actores del Estado que intervienen directa o indirectamente, existe un
trabajo coadyuvado para garantizar un efectivo amparo de los derechos de los
adolescentes en conflicto con la ley penal.

9.2. Indicé que tanto la Gobernacion del Huila como la Alcaldia de Neiva han
tenido la voluntad de adecuar el bien, pero que teniendo en cuenta las
necesidades, es indispensable adquirir un nuevo terreno, para contar con los
espacios requeridos y brindar una adecuada atencién a los adolescentes, por lo
que, mediante Resolucion No. 2186 del 24 de octubre de 2011, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar- Regional Huila, requirié a la Gobernacion del
Huila y al Municipio de Neiva para que apropien las partidas presupuestales.

9.3. Sin embargo, mientras se adquiere el terreno, se debe adecuar el actual.

9.4. EIl CONPES 3629 de 2009 evidencié diferentes ejes problematicos: i)
insuficiente cobertura, calidad y pertinencia de los programas y servicios del
sistema, ii) escaso recurso humano especializado, iii) limitada articulaciéon sectorial
y territorial de las entidades que hacen parte del Sistema de Responsabilidad
Penal para Adolescentes y iv) escasa apropiacion de las responsabilidades de las
entidades territoriales, falta de ejercicio del principio de la corresponsabilidad y
ausencia de informacién, por lo que, llamé la atencién y aseguré que la
infraestructura de centros de servicios judiciales para adolescentes requiere del
concurso no solo de las entidades del orden nacional, sino también del nivel
territorial Municipios y Departamentos.

9.5. Es necesario un trabajo sisteméatico entre todas las entidades del Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes; sin desconocer que el Cddigo de
Infancia y Adolescencia sefiala que los responsables del disefio, ejecucién y
evaluacion de politicas publicas de infancia y adolescencia en los ambitos
nacional, departamental, distrital y municipal, son el Presidente de la Republica,
los Gobernadores y los Alcaldes.

9.6. En Comité Institucional del 3 de octubre de 2012, al que asistieron los entes
territoriales a nivel Departamental, el Secretario de Gobierno del Huila, la
Secretaria de Gobierno de Neiva, la Secretaria de Educacion de Neiva y la
Fiscalia General de la Nacién, la Rama Judicial, la Policia de Infancia y
Adolescencia, los Jueces de Conocimiento de Responsabilidad Penal para
Adolescentes, la Defensoria del Pueblo, el Ministerio Publico, la Procuraduria
Judicial de Familia y el Instituto de Bienestar Familiar, se hizo un analisis de la
problematica planteada en la demanda, y se establecieron los siguientes
compromisos economicos: i) Alcaldia de Neiva a aportar lote de terreno y
$500.000.00, ii) la Gobernacion del Huila aporte de $600.000.000 v iii) Fiscalia
General de la Nacién aportar $200.000.000 para oficinas del CESPA.

9.7. Mediante oficio num. 006443 enviado a la Secretaria de Gobierno de Neiva de
parte del Instituto de Bienestar Familiar, se le recalcé la imperiosa necesidad de
iniciar un proceso contractual con el fin de invertir recursos de la vigencia del afio
2012, en la seguridad del Fundacién Hogar Claret.

9.8. Con fundamento en los anteriores argumentos, formulé como excepciones: i)
“[...] falta de legitimacion en la causa por pasiva [...]”; i) “[...] inpetitud sustantiva

[...]7; yiii) “[...] genérica [...]".



10. El Municipio de Neiva'®, por intermedio de apoderada, contesté la demanda,
se opuso a las pretensiones de la demanda e indico:

10.1. La Administraciébn Municipal, a través del Departamento Administrativo de
Planeacion, y la Secretaria de Gobierno y Convivencia Ciudadana, estan
adelantando las gestiones encaminadas a adquirir el bien que va a ser destinado a
la reclusion de menores infractores, en atencion a que el Municipio no cuenta con
un inmueble que redna las caracteristicas necesarias.

10.2. En Consejo de Seguridad realizado el 27 de febrero de 2012, se dispuso
destinar los recursos necesarios para comprar el terreno.

10.3. La Fundacion Hogares Claret debe realizar las adecuaciones al inmueble
donde funciona el Centro de Atencion Especializado para Adolescentes, por ser la
prestadora del servicio.

11. La Nacion - Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional'#, a través de
apoderado especial, contesté la demanda y dijo que propuso como excepcion:
“[...] falta de legitimaciéon en la causa por pasiva [...]” por cuanto la funcion de
seguridad y control de la Policia Nacional es perimétrica y externa a las
instalaciones de los centros transitorios, especializados y de internamiento
preventivo, por ser el lugar donde los adolescentes infractores cumplen las
medidas preventivas y sanciones prescritas por el Juez.

12. El Municipio de Pitalito'®, por conducto de apoderado, contesté la demanda.
Se opuso a las pretensiones de la demanda, bajo el argumento que no es el
responsable de atender la problematica planteada en la demanda.

12.1. El Plan de Desarrollo “...] jTodos en Accion 2012 — 2015! [...]” incluyé el
programa Pitalito en Accion por la felicidad de las nifias, nifios y adolescentes, y
trabaja en la implementacion de acciones integrales que permitan la proteccién y
restitucion de los derechos de las nifias, nifios y adolescentes, implementadas
desde las instituciones, la familia y la sociedad, para garantizar su desarrollo en
escenarios propios y que contribuyan al goce efectivo de sus derechos.

12.2. El Municipio de Pitalito cuenta con un hogar transitorio para menores
infractores de la Ley, el cual garantiza un espacio idéneo que sirve de paso
temporal para el cuidado de los adolescentes infractores, también tiene una
persona vinculada con la administracién municipal, que se encarga del cuidado de
los adolescentes.

12.3. El Municipio de Pitalito no tiene relacién legal con la Fundacion Hogar Claret,
por lo que, como las pretensiones de la demanda van encaminadas a adelantar
reparaciones en ese inmueble, no es el responsable y esas funciones no estan en
la 6rbita de su competencia.

12.4. No existe relacion juridico-procesal entre los hechos de la demanda y el
Municipio de Pitalito.

12.5. Propuso como excepciones: i) “[...] falta de legitimacion en causa pasiva”y
i) “ausencia de responsabilidad de la entidad territorial’.

13 Folios 126 a 132 cuaderno 1.
14 Folios 373 a 375 del cuaderno 2.
15 Folios 387 a 393 ibidem.



13. La Nacion — Rama Judicial — Consejo Superior de la Judicatura — Direccién
Ejecutiva de Administracién Judicial’®, por conducto de apoderado, contestd la
demanda y destaco que no ha vulnerado ningun derecho e interés colectivo.

13.1. Sefal6 que no es la entidad encargada de velar por las posibles fallas en las
instalaciones de la Fundacién Hogar Claret.

13.2. La Direccién Seccional de Administracion Judicial, en aras de no traumatizar
el buen funcionamiento de la administracion de justicia, arrendd el inmueble
ubicado en la calle 11 nim. 2 — 55 de Neiva y lo adecu0 para la realizacion de
diligencias judiciales que se efectien contra menores y adolescentes, asumiendo
un gasto que no es de su obligacion, conforme al Cdodigo de Infancia y
Adolescencia.

13.3. Propuso como excepcion: i) “[...] legitimacion en la causa [...]".

14. El Municipio El Pital'’, por conducto de apoderado, contesté la demanda, se
opuso a las pretensiones de la demanda, e indicé que no ha vulnerado ningun
derecho e interés colectivo, por cuanto el Municipio que representa no tiene
relacion con la Fundacion Hogares Claret La Libertad.

14.1. Propuso como excepcion: “[...] inexistencia de vulneracion alguna de los
derechos que se solicitan proteger [...]".
15. El Municipio El Agrado®®, por conducto de apoderado, contesté la demanda.

15.1. Asegur6 que los municipios de sexta categoria, como el que representa, no
cuenta con los recursos econémicos para adelantar las obras sefialadas en la
demanda.

15.2. La Fundacién Hogares Claret es una institucion privada que ostenta en
comodato las instalaciones, y seria improcedente que el municipio El Agrado
sufragara las obras, lo cual desconoceria lo dispuesto en el articulo 355 de la
Constitucion Politica.

16. El Municipio de Isnos?®, por intermedio de apoderado, contest6 la demanda y
dijo que es un municipio de sexta categoria y que los recursos que le envia el
Sistema General de Participaciones y los recursos propios no alcanzan para
sufragar obras como las sefialadas en la demanda.

16.1. El demandante desconoce la forma en que se viene manejando la politica de
la prevencion, investigacion, juzgamiento e internacion del menor infractor
claramente definida en el Cédigo de Infancia y Adolescencia.

16.2. Propuso como excepcion: “[...] ausencia de los fundamentos facticos para
promover la accion popular [...]".

17. El Municipio de Colombia?®, por intermedio de apoderado, contest6 la
demanda y dijo que no desconoce el incremento de la delincuencia en el pais,
pero no puede aportar economicamente para la construccion del establecimiento

16 Folios 444 a 451 cuaderno 3.
17 Folios 497 a 499 ibidem.
18 Folios 510 a 512 cuaderno 3.
19 Folios 517 a 519 ibidem.
20 Folios 548 a 550 ibidem.



donde funcione el sistema de responsabilidad penal destinado a los adolescentes
por cuanto no cuenta con presupuesto.

17.1. Es un Municipio de Sexta Categoria lo que quiere decir que no dispone de
una partida presupuestal para ese tipo de obras, tampoco ha realizado remision
alguna al operador del sistema de responsabilidad penal, Hogares Claret La
Libertad.

17.2. Propuso como excepciones: “7...] i) ineptitud de la demanda vy ii) inexistencia
de vulneracion alguna de los derechos que se solicitan proteger’...].

18. Los Municipio de Paicol?, Teruel?? y La Plata?3, en escritos separados, pero en
los mismos términos, por intermedio de apoderado, contestaron la demanda y
dijeron que no son los responsables de cumplir lo solicitado en la demanda, son
municipios de sexta categoria por lo que los recursos que les envia el Sistema
General de Participaciones y los recursos propios no alcanzan para sufragar obras
como las sefialadas en la demanda.

18.1. El demandante desconoce la forma en que se viene manejando la politica de
la prevencion, investigacion, juzgamiento e internacion del menor infractor
claramente definida en el Cédigo de Infancia y Adolescencia.

18.2. Conforme al Codigo de Infancia y Adolescencia, es el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar la entidad especializada en materia de infancia y
adolescencia, por lo que la vinculacidbn a los Municipios que representa es
innecesaria, entendiendo que no tienen como funciones las de aplicar medidas de
responsabilidad penal para adolescentes.

18.3. Propusieron como excepcion: “[...] inexistencia del demandado y falta de
legitimacion por pasiva [...]".

19. El Municipio Tello?*, por intermedio de apoderado, contesté la demanda y dijo
que dentro de las obligaciones que tiene a su cargo, esta a disposicion de aunar
esfuerzos administrativos para contribuir al mejoramiento de la calidad de vida y
seguridad de los menores infractores de la ley penal.

19.1. Sin que acepte responsabilidades en los hechos de la demanda, asegur6
gue coadyuva las pretensiones de la demanda, para que se le ordene al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, al Departamento del Huila y al Municipio de
Neiva adelantar las gestiones para adecuar las instalaciones de la Fundacion
Hogares Claret.

19.2. La demanda es improcedente frente al Municipio de Tello, por cuanto no ha
vulnerado ningun derecho colectivo, al no ser el ente territorial encargado de la
administracion de la Fundacién Hogares Claret; a su vez, ha adelantado esfuerzos
en trabajar por los derechos de los jovenes del municipio, como pionero, se
encuentra adelantando la politica publica de infancia y adolescencia, donde por
supuesto se encuentra el menor infractor.

20. El Municipio de Algeciras?®, por intermedio de apoderado, contesté la demanda
y dijo que en el Acuerdo Municipal nim. 011 de 2012 ...] por medio del cual se

21 Folios 577 a 580 cuaderno 3.
22 Folios 581 a 584 ibidem.
23 Folios 585 a 588 ibidem.
24 Folios 595 a 599 ibidem.
25 Folios 601 a 610 cuaderno 4.



adopta el Plan de Desarrollo del municipio de Algericas — Huila “trabajamos por ti,
Algeciras! [...]”, se determin6 que: i) 7.288 nifios de 5 a 18 afios y 1.931 menores
de 5 afios estan afiliados al régimen subsidiado, ii) el municipio de Algeciras
cuenta con sesenta instituciones educativas, 59 en el sector oficial y una en el no
oficial; el Municipio de Algeciras atiende a 5.211 estudiantes, de los 6.068
habitantes en edad escolar, de los cuales, 36 son discapacitados, 560
desplazados y 4 indigenas, no se ha logrado cobertura mas alta, en atencion a
falta de recursos de la familia, transporte, cobertura en alimentacion,
especialmente en el sector rural escolar, iii) hay hacinamiento en algunas
instituciones educativas, iv) se debe seguir trabajando en la reprobacién y
desercion y, v) se requiere de apoyo directo en programas de infraestructura en
las instituciones educativas, restaurantes escolares y transporte escolar. También
dijo que:

20.1. No se encuentra certificado en educacion, razén por la cual depende
administrativa y financieramente de la Secretaria de Educacion Departamental.

20.2. El Municipio de Algeciras y el Departamento ha generado programas de
instruccion y capacitacion en artes como musica y danzas dirigidos principalmente
a los nifos, nifias y adolescentes.

20.3. Cuenta con programas para fortalecimiento del deporte, a través de ligas,
clubes y escuelas de formacién deportiva. También apoya a deportistas
competitivos y representativos del municipio, realizando eventos recreativos y
competitivos.

20.4. Tiene el Concejo Municipal de la Juventud y existe clubes juveniles, los
cuales se encuentran conformados por jovenes en edades entre 14 y 18 afios,
pero es inoperante y su cobertura es baja.

20.5. Adquirié un lote para realizar la construccion de escenarios para atender
programas y proyectos dirigidos a la primera infancia.

20.6. Por ultimo, relacion6 31 convenios celebrados para poder probar las
gestiones que ha hecho en pro del bienestar de la nifiez y la adolescencia del
Municipio de Algeciras.

21. El Municipio de Saladoblanco?®, por intermedio de apoderado, contesté la
demanda, y dijo que la obligacién de la construccion de los centros de atencién al
menor infractor no es clara en la ley.

21.1. Aseguro que esta dispuesto a apoyar una solucion al problema planteado en
la demanda, a nivel Departamental, como quiera que construir un Centro Especial
de atencion al menor infractor en cada municipio es dificil por temas de
presupuesto.

22. La Fiscalia General de la Naci6n?’, por intermedio de apoderada, contesté la
demanda, e indico:

22.1. Que no tiene injerencia en el manejo, mantenimiento e instalaciones del
inmueble donde funciona el Hogar El Claret La Libertad, por lo que no puede ser
responsable de vulneracion de derechos e intereses colectivos.
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22.2. Después de trascribir las funciones que le impone la ley, sefial6 que es
improcedente la demanda en lo que respecta a la Fiscalia General de la Nacion, si
se tiene en cuenta que no tiene control legal sobre el estado o condicion sanitaria
en el Hogar El Claret La Libertad.

22.3. Solicit6 se tuvieran como excepciones los argumentos expuestos.

23. Los Municipios de Villavieja?® y de Aipe?°, por intermedio de apoderado, y en
escrito separado, contestaron la demanda en los mismos términos:

23.1. El Municipio que representa es ajeno a las funciones que el Cddigo de
Infancia y Adolescencia le impuso al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
que es la entidad especializada en materia de infancia y adolescencia en
Colombia.

23.2. El Municipio no es el encargado de aplicar el Codigo de Infancia y
Adolescencia en el proceso de ejecucion de medidas por responsabilidad penal
para adolescentes.

23.3. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar es el que debe disefar los
lineamientos técnicos minimos que deberan contener los planes de desarrollo en
materia de infancia y adolescencia, teniendo en cuenta que es la institucion que
por su naturaleza puede asegurar mejor la proteccion efectiva e integral a esa
poblacion.

23.4. El demandante no demandd, ni mencion6 al Municipio de Villavieja, como el
responsable de los hechos de la demanda, por lo que es claro que no ha
vulnerado ningun derecho e interés colectivo.

23.5. Con base en lo anterior, propuso como excepcion: “...] inexistencia del
demandado y falta de legitimacién por pasiva [...]".

24. El Municipio de Iquira®, por intermedio de apoderado, contestd la demanda y
dijo que como los hechos de la demanda no sefialan como responsable al
Municipio, no se pronuncia sobre los mismos, y se atiene a lo que se pruebe.

24.1. Se opuso a las pretensiones de la demanda argumentando que el articulo
204 del Cdédigo de Infancia y Adolescencia sefiala como responsables, del disefio,
ejecucion y evaluacion de las politicas publicas de infancia y adolescencia en los
ambitos nacional, departamental, distrital y municipal, al Presidente de la
Republica, los Gobernadores y los Alcaldes; también sefiala que las Asambleas y
Concejos para aprobar el plan de desarrollo e inversién deberan verificar que este
guarde relaciéon con los resultados del diagndstico realizado, por lo que es el
Gobernador y el Alcalde del Municipio de la ciudad capital los encargados de esas
politicas, y en consecuencia, los responsables de los hechos de la demanda.

24.2. A pesar de no representar al Municipio de la Ciudad Capital, esto es, Neiva,
no desconoce que los entes territoriales, como el Municipio de Iquira, deban
adoptar las medidas necesarias para el desarrollo de las politicas de infancia y
adolescencia en los respectivos municipios, como en efecto se esta haciendo, ya
gue por disposicion legal esta llamado a cumplir las politicas en beneficio de los
nifios, nifias y adolescentes, pero no las sefialadas en la demanda.
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24.3. Como el Municipio de Iquira es relativamente pequefio, los menores
infractores son minimos, por no decir que nulos, por lo que la estadia de lquirefios
en el Hogar Claret debe ser minima, en caso de existir. “[...] no obstante lo
anterior y como quiera que se deben prever esta clase de situaciones que en el
evento de presentarse desde luego desencadenarian en la prestacion de los
servicios, consideramos que en este caso se deben fijar politicas por los diferentes
entes encargados del disefio de las mismas para que los Municipios que como el
nuestro, tienen tan poca demanda del servicio contribuyeran con recursos por
evento, que corresponderia a los gastos de sostenimiento y rehabilitacion de
dichos menores, con el fin de que asi todos contribuyan y cumplan con las
obligaciones que tienen en cabeza en pro de garantizar el amparo de los derechos
e intereses de los adolescentes [...]".

24.4. Con base en lo anterior, propuso como excepcion: “[...] falta de legitimacion
en la causa por pasiva [...]".

25. El Municipio de Gigante3!, por intermedio de apoderado, contestd la demanda
y se opuso a las pretensiones de la demanda.

25.1. Senalé que lo pretendido en la demanda no es competencia del Municipio
que representa, ya que considera que es el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, el Departamento del Huila y el Municipio de Neiva los llamados a
responder.

25.2. El Municipio de Gigante, ni por competencia ni jurisdiccion, es el encargado
de asumir cuotas partes para remodelacion y/o construccion del Centro de
Atencion Especializado para Adolescentes que funciona en Hogares Claret y
tampoco de administrar, hacer funcionar, recaudar, reestructurar o construir el
Centro de Atencion. Su presupuesto en cada vigencia fiscal se ejecuta, y esta
dirigido a atender los programas de inversion social dentro de la jurisdiccion
municipal, entre los que se encuentra planes para la infancia y adolescencia.

25.3. En el plan de desarrollo 2012-2015, por un Gigante mejor para todos, ha
desarrollado programas para menores y jovenes, como por ejemplo: i) atencién
especial a la poblacién en condiciones especiales, victima de la violencia, nifios y
nifias adolescentes y jovenes, cuya meta es implementar un programa de salud
integra exclusiva para esa poblacion, i) cobertura y fortalecimiento educativo, con
el fin de aumentar la cobertura bruta en educacién basica, iii) Gigante sin
desercién escolar, iv) Gigante sin analfabetismo, v) mejor calidad de educacion,
cuya meta es mejorar en las pruebas Saber 5,9 y 11, vi) Instituciones Productivas
para consolidar y fortalecer los clubes juveniles, vii) Atencion Unidos por Gigante
para mejorar la condicion de vida del 30% de las familias del Municipio y, viii)
Aumentar a 100 cupos la primera atencion escolar a través de su entorno familiar,
comunitario e institucional.

25.4. Entre el Municipio de Gigante y la Fundacion de Hogares Claret no existe
vinculo contractual que el que se consagre obligaciones de operacion,
administracion y/o restauracién de capacidad instalada.

25.5. Con base en lo anterior, propuso como excepciones: “[...] inexistencia de
causa para vincular al Municipio de Gigante en los hechos de la demanda; ii) falta
de legitimacién en la causa por pasiva y iii) ausencia de responsabilidad del
Municipio de Gigante [...]".
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26. El Municipio de Altamira®?, por intermedio de apoderada, contesté la demanda
y dijo que las instalaciones donde funciona el Hogar Claret La Libertad fueron
cedidas en comodato a la Fundacion Hogares Claret por parte de la Gobernacion
del Huila a partir del 1.° de enero de 1999 y alli se atiende el programa del Menor
Infractor de la Ley Penal y también a jévenes consumidores de sustancias
psicoactivas. El programa obtiene sus recursos a través de contratos de
prestacion de servicios con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar de los
Departamentos del Huila, Caqueta, Putumayo y Cundinamarca y las Alcaldias de
los Municipios del Departamento del Huila.

26.1. En su entender, los responsables de los hechos de la demanda son el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, la Secretaria de Infancia y
Adolescencia, el Ministerio de Justicia y la Gobernacién del Huila.

26.1.1. Las entidades encargadas del financiamiento y recursos previstos del
Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes son: i) el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, ii) el Consejo Superior de la Judicatura, iii) la
Fiscalia General de la Nacién, iv) el Ministerio de Educaciéon Nacional, v) el
Servicio Nacional de Aprendizaje, vi) la Defensoria del Pueblo, vii) la Procuraduria
General de la Nacion, viii) el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias
Forenses y ix) la Policia Nacional.

26.1.2. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar es el encargado de liderar la
adecuacion y construccion de los servicios de infraestructura para la atencion de
los adolescentes del Sistema de Responsabilidad Penal para Adolescentes, previa
definicién del mecanismo de programacién y ejecucién de los recursos conforme a
la Ley 55 de 18 de junio de 1985, por medio de la cual se dictan normas
tendientes al ordenamiento de las finanzas del Estado. También tiene a su cargo
el Plan Maestro de los Servicios de Infraestructura y Modelos de Atencion con las
diferentes entidades nacionales y territoriales, que hacen parte del Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes.

26.1.3. Al momento de implementarse, el Sistema de Responsabilidad Penal para
Adolescentes debe coordinar como van a funcionar técnicamente la infraestructura
con las diferentes entidades, situacién que no ha ocurrido con el Municipio de
Altamira.

26.2. En el Municipio de Altamira no hay Jueces Penales, encargados de juzgar a
los menores infractores del régimen penal para menores y adolescentes, tampoco
existen Centros de Atencion Especializados para menores infractores, y en varios
afos, un solo menor infractor ha sido capturado y enviado al Municipio de Garzén
por ser cabecera del circuito.

26.3. El demandante ha actuado de mala fe por cuanto basé la demanda en
interpretacion normativa, razén por la cual solicitd fuera sancionado. Argumento
que los despachos judiciales se congestionan por acciones constitucionales
motivadas en debates interpretativos y porque los Jueces Administrativos no
pueden rechazar las acciones populares “[...] por muy absurda que parezca [...]".

26.4. Con base en lo anterior, propuso como excepciones: ‘[...] falta de
legitimacion en la causa por pasiva y ii) temeridad y mala fe [...]".
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27. El Municipio de Palermo®3, por intermedio de apoderado, contesté la demanda.
Se opuso a las pretensiones de la demanda bajo los siguientes argumentos:

27.1. El caso concreto se basa en la rehabilitacién, seguridad, proteccion,
educacion y desarrollo de los adolescentes infractores del régimen penal, por lo
que debe vincularse al Ministerio de Justicia y del Derecho y a la Fiscalia General
de la Nacion.

27.2. La Fundacion Hogares Claret de Neiva recibe $1.200.000 mensuales por
cada menor infractor, dinero pagado por el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar y administrado “[...] de tal manera que dentro de esta misma fundacion se
hacen los traslados ordenados por el Juez de Conocimiento y coordinados por el
(ICBF), de este Departamento o viceversa, a una de las tres (03) sedes ubicadas
fuera del Departamento del Huila, administradas por la mencionada fundacion y
que cumplen la misma funcion [...]".

27.3. No tiene sentido vincular al Municipio, por cuanto los recursos que se
inviertan en la Fundacién no se veran retribuidos en beneficio de los habitantes del
mismo.

27.4. El Municipio de Palermo invierte sus recursos en campafas preventivas en
contra de la contradiccion, poblacion desplazada, nifiez desamparada, tercera
edad y demas factores que se deben atender de manera general.

27.5. El problema planteado en la demanda es social, que no puede resolverse de
manera local ya que si bien los mandatarios locales tienen determinadas funciones
respecto al orden publico y son los jefes de policia en su respectiva jurisdiccién, no
debe desconocerse que la competencia recae sobre el poder policivo, pero en
politicas publicas de administracion de justicia y rehabilitacion de adolescentes
infractores, estas deben obedecer a normas de caracter legal integras y solidas
que permitan una solucién de fondo a la rehabilitacion.

27.6. Con base en lo anterior, propuso como excepcion: “[...] tramite especial
dentro de la reforma a la justicia [...]".

28. El Municipio de Campoalegre34, por intermedio de apoderado, contesté la
demanda y dijo que no se oponia a las pretensiones de la demanda porque, por
una parte, se necesita el Centro de Atencion Especializado para Adolescentes v,
por la otra, son las entidades territoriales demandadas las que deben cumplir la
Ley y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar debe adecuar la Fundacion
Hogares Claret.

28.1. Los derechos colectivos estan siendo vulnerados al no cumplirse con la
actuacion administrativa, ni con las gestiones de estudios ni presupuestales para
atender el problema planteado en la demanda, obligaciones impuestas por la Ley.

28.2. Es deber Constitucional y Legal brindar seguridad a los adolescentes que
cometen delitos o que se vuelven potencialmente infractores de la ley, no solo por
seguridad de ellos sino para la comunidad.

28.3. El Municipio de Campoalegre no es la entidad encargada de velar por
brindar o mantener los establecimientos de rehabilitaciébn para los menores de
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edad, esa funcion esta en cabeza del Departamento del Huila y del Municipio de
Neiva.

28.4. Con base en lo anterior, propuso como excepcion: “[...] falta de legitimacion
por pasiva [...]".

29. El Municipio de Nataga®®, por intermedio de apoderado, contest6 la demanda e
indicd que con las pruebas aportadas al proceso, no se demuestra vulneracion de
derechos e intereses colectivos.

29.1. El Municipio no es el responsable de cumplir con las obligaciones descritas
en la demanda, esa funcion, por disposicion del Codigo de Infancia y
Adolescencia, es del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, del Departamento
del Huila y del Municipio de Neiva.

29.2. Con base en lo anterior, propuso como excepciones: “...] inexistencia de
vulneracion de los derechos colectivos y falta de legitimacién en la causa v ii)
genérica [...]".

30. El Municipio de Santa Maria®, por intermedio de apoderado, contestd la
demanda y dijo no oponerse a las pretensiones de la demanda por cuanto los
adolescentes tienen derecho a proteccion y formacion integral conforme a la
Constitucion Politica.

30.1. El Codigo de Infancia y Adolescencia pretende garantizarle a los nifios, nifias
y adolescentes su pleno y armonioso desarrollo para que crezcan en el seno de la
familia, reconociéndolos como sujetos de derecho.

30.2. Es improcedente invertir recursos para el mejoramiento de las instalaciones
en el Centro Hogares Claret por parte del Municipio, toda vez que el inmueble no
es de su propiedad.

30.3. No hay Leyes que le impongan deber de apoyar la construccion o
mantenimiento de los Centros que acogen a los menores infractores.

La audiencia especial de pacto de cumplimiento

31. El Tribunal Administrativo del Huila, el 29 de mayo de 2013%, realiz6 la
audiencia especial de pacto de cumplimiento y la suspendié con el objeto de
vincular al proceso a todos los municipios3® del Departamento del Huila, a la
Nacién - Rama Judicial - Fiscalia General de la Nacion y a la Policia Nacional.
31.1. El 10 de junio de 20143, realiz6 nuevamente la audiencia especial de pacto
de cumplimiento y la suspendié hasta tanto el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar aportara informe, la misma se reanuddé el 23 de septiembre de 20144 una
vez las partes intervinieron la dio por terminada.

La sentencia proferida, en primera instancia
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32. El Tribunal Administrativo del Huila, mediante sentencia proferida el 15 de
octubre de 201441, dispuso en su parte resolutiva lo siguiente:

“l[...] PRIMERO. APROBAR EL PACTO DE CUMPLIMIENTO celebrado el 23 de
septiembre de 2014 entre la accionante DEFENSORIA DEL PUEBLO REGIONAL
HUILA y los accionados DEPARTAMENTO DEL HUILA, MUNICIPIO DE NEIVA 'y
el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR ICBF, el cual se
acordo:

“El Departamento del Huila asumira el costo de las reparaciones locativas
urgentes y mantenimiento del inmueble donde actualmente funciona Hogares
Claret, con una partida de $540°125.000,00, que ya estan adjudicados segun lo
acordado por el Comité de Conciliacion*? y que se encuentra avalado por el
I.C.B.F. al igual que este Despacho, a realizarse en un plazo maximo de 5 meses,
posterior a la seleccion del contratista. Igualmente aportaria la suma de
$600°000.000,00 para la construccion de la nueva sede, segun presupuesto ya
autorizado*3.

El municipio de Neiva dona el lote ubicado en la carrera 15 No. 27-10 y 27-16 sur,
con area de 9.000 Mz, avaluado en la suma de $1.500°000.000.00, para la
construccion de la nueva sede del Centro de Atencion para Adolescentes C.A.E. y
la suma de $500°000.000.00 para cofinanciar, tal como lo demuestran los
documentos obrantes a folios 289 a 318 C. ppal 2.

El Departamento del Huila, el Municipio de Neiva y el I.C.B.F. se comprometen a
la ejecucion de la nueva obra y su dotacion en un término no superior a
cinco (5) afos, la cual se ejecutara por fases, dependiendo la primera de los
estudios y disefos técnicos.

El I.C.B.F. se encargara de la elaboracion de los estudios y disefios de la
nueva sede del Centro de Atencion para Adolescentes C.A.E. por valor de
$1.5007000.000.00 aproximadamente, teniendo en cuenta las
especificaciones establecidas en los lineamientos técnicos y normas
nacionales e internacionales.

En cuanto a los municipios restantes se consideré que deben concertar con el
operador del Centro de Atencion para los Menores, esto es, Fundacion Hogares
Claret, el respectivo aporte en el evento de requerir el servicio para los menores
gue sean remitidos a ese centro de reeducacion.

Como coordinador de la obra se designé al Departamento del Huila.”

SEGUNDO: EI Departamento del Huila publicara la parte resolutiva de esta
sentencia, a su costa, en un diario de amplia circulacion regional (Art. 27 inciso
final, Ley 472) y de lo cual allegara lo pertinente para demostrar el cumplimiento
de este deber.

TERCERO: El Comité de Verificacion estara conformado por la Defensoria del
Pueblo Regional Huila, el Departamento del Huila, Municipio de Neiva, el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar ICBF y el Ministerio Publico.
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CUARTO: NEGAR el incentivo econémico sefialado en los articulos 39 y 40 de la
ley 472 de 1998.

QUINTO: Enviese copia dela demanda, auto admisorio de la demanda y del
presente fallo a la Defensoria de Pueblo, para los efectos del articulo 80 de la ley
472 de 1998 [...]".

33. El Tribunal A quo resalté los compromisos expuestos por las partes, en los
siguientes términos:

33.1. El Departamento del Huila presentd6 como propuesta de pacto de
cumplimiento realizar algunas reparaciones locativas al inmueble donde funciona
Hogares Claret, mientras se construye la nueva sede, e indico que el Comité de
Conciliacion, en reunion del 5 de junio de 2014, tomd la decision de hacer
reparaciones locativas en el inmueble donde funciona Hogares Claret por un valor
de $540.125.000,00 y para la construccibn de la nueva sede aportara
$600.000.000..

33.2. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar sefial6 que el Comité de
Verificacion indicO que no esta en disposicion de invertir recursos en las
instalaciones donde funciona Hogares Claret, a pesar de ello, aportara para la
elaboracion de los estudios y disefios de la nueva sede, cuyo proceso se inicié a
nivel nacional, pero que la construccion de la nueva sede le compete a los entes
territoriales.

33.3. El Municipio de Neiva indic6 que para la construccion de la nueva sede
destino el lote ubicado en la carrera 15 nim. 27 — 10 y 27 — 16 sur, que cuenta con
un area de 9.000 metros cuadrados, avaluado en $1.5000°000.000; el inmueble
queda al lado de la sede de la Policia Nacional y Jardines El Paraiso. También
dispuso $500.000.000 para cofinanciar la construccion.

33.4. Los Municipios restantes** se comprometieron a concretar con la Fundacion
Hogares Claret el aporte en el evento de usar el servicio para los menores que
sean remitidos al Centro.

33.5. También, en la parte considerativa “desvincul6” a la Nacién —Ministerio de
Defensa Nacional - Policia Nacional, la Fiscalia General de la Nacién y la Nacion —
Rama Judicial porque las funciones legales y constitucionales de esas entidades,
no estan relacionadas ni con los hechos ni con las pretensiones de la accion
popular.

33.6. Por ultimo, nego el incentivo econdmico en razon a que los articulos 39 y 40
de la ley 472, que lo contemplaban fueron, derogados por la Ley 1425 de 29 de
diciembre de 2010.

34. El Municipio de Neiva* vy el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar*®, en
escritos separados, solicitaron adicion y aclaracion de la sentencia.

34.1. El Municipio de Neiva para que se especificara que el terreno iba a ser
aportado y no donado y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar para que se
aclarara que no hard ninguna inversion en la infraestructura de Fundacion
Hogares Claret.

44 No indica nombres.
45 Folios 1233 y 1234 cuaderno de apelacion
46 Folios 1235 y 1236 ibidem



34.2. El Tribunal en providencia proferida el 26 de noviembre de 20144’ dispuso:

“l...] PRIMERO: ACLARAR los incisos segundo y quinto del resolutivo primero de
la sentencia adiada el 15 de octubre de2014, los cuales quedaran de la siguiente
manera:

‘PRIMERO: APROBAR EL PACTO DE CUMPLIMIENTO celebrado entre la
accionante DEFENSORIA DEL PUEBLO REGIONAL HUILA y los accionados
DEPARTAMENTO DEL HUILA, MUNICIPIO DE NEIVA y el INSTITUTO
COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR ICBF, en el cual se acordo:

(..

El municipio de Neiva aporta el lote ubicado en la carrera 15 No. 27-10 y 27 — 16
sur, con area de 9.000 M2, avaluado en la suma $1.500°000.000.00, para la
construccion de la nueva sede del Centro de Atencion para Adolescentes C.A.E. y
la suma de $500°000.000.00 para cofinanciar, tal como lo demuestran los
documentos obrantes a folios 289 a 318 C. ppal 2. (...)

En cuanto a los municipios restantes se consideré que deben concertar con el
operador del Centro de Atencion para los Menores, esto es, Fundacion Hogares
Claret, el respectivo aporte en el evento de requerir el servicio para los menores
gue sean remitidos a ese centro de reeducacion.

Como coordinador de la obra se designé al Departamento del Huila [...]".

34.3. La anterior decision la baso en que efectivamente el Municipio de Neiva en la
audiencia de pacto de cumplimiento se comprometié a aportar el terreno aludido y
no a donar y en relacion con la solicitud del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar indicé que “...] no encuentra la Sala que lo ordenado difiera con lo
acordado en la audiencia de pacto de cumplimiento, pues esta claro que la entidad
no se comprometié a invertir en la infraestructura actual, pues tal compromiso lo
adquiri6 unicamente el Departamento del Huila, como se desprende del inciso
primero del resolutivo primero de la referida sentencia, en tanto es claro que se
alude es a la “gjecucion de la nueva obra [...]".

Recurso de apelacion interpuesto por el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar

35. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar*® sefialé que:

35.1. El 27 de mayo de 2013 se someti6 a Comité de Defensa Judicial y
Conciliacion de la Direccion Nacional del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar el asunto de la referencia; en el cual se dispuso no conciliar, tal y como
consta en Acta 25 de la misma fecha.

35.2. El 29 de mayo de 2013 se realizo6 la audiencia de pacto de cumplimiento y la
apoderada del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar decidid no conciliar,
basandose en lo dicho en el parrafo anterior.

47 Folios 1239 a 1244 ibidem.
48 Impugnacién visible a folios 1245 a 1252 cuaderno apelacion.



35.3. El area técnica del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, en los afios
2013 y 2014, realiz6 visitas a las instalaciones de Hogares Claret y al terreno
donde se va a realizar la nueva construccion, lo que generd conceptos técnicos
que en ningln momento cambiaron lo acordado en Comité de Conciliacion.

35.4. La audiencia de pacto de cumplimiento se continué el 23 de septiembre de
2014 y estando presentes todos los accionados, se le solicitd intervenir al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar el cual, mediante su apoderado, expuso que en
el Comité de Conciliacién Judicial del Instituto se dispuso no estar en condiciones
de invertir en las instalaciones actuales y que para la nueva instalacién aportaria
para la elaboracion de estudios y disefios.

35.5. ElI Comité de Defensa Judicial y Conciliaciéon de la Direccion Nacional del
Instituto no ha cambiado de posicion, por lo que no era posible suscribir un pacto
de cumplimiento.

35.6. El Tribunal aprueba un pacto, en el que, entre otros aspectos, sefiala que el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar se compromete a realizar estudios y
disefios de la nueva sede y ejecutar la nueva obra y su dotacién en un plazo de
cinco afos, y por un valor de $1.500.000.000, cuando esos compromisos no se
adquirieron.

35.7. Dicha decision fue objeto de aclaracion de parte del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar pero el Tribunal no accedié.

35.8. ElI Comité de Defensa Judicial y Conciliaciéon, conforme al articulo 16 del
Decreto 1716 de 2009, es una instancia administrativa que realiza: i) el estudio,
analisis y formulacion de politicas sobre prevencion del dafio juridico y ii) defiende
los intereses de la entidad.

35.8.1. Justamente en el ejercicio de defender los intereses de la entidad, le
corresponde decidir sobre la procedencia de la conciliacion o cualquier otro medio
alternativo de solucién de conflictos, con sujecién estricta de las normas juridicas
sustantivas, procedimentales y de control vigentes, evitando lesionar el patrimonio
publico.

35.8.2. En consecuencia, las decisiones adoptadas por el Comité de Defensa
Judicial y Conciliacion son de obligatorio cumplimiento para los apoderados de
cada entidad.

35.9. La Direccion General del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
mediante resolucion num. 5722 de 2012, decidi6 que el Comité de Defensa
Judicial y Conciliacion del Instituto, con el propésito de establecer mecanismos
mas expeditos en la gestion de la defensa judicial y prevencién del dafio
antijuridico, era unico, esto es, que era necesario suprimir los Comités de Defensa
Judicial y Conciliacion de las Direcciones Regionales.

35.10. Sefal6 el procedimiento a seguir para llevar ante el Comité de Defensa
Judicial y Conciliacion: i) El coordinador juridico de la Regional remite a la
Secretaria Técnica del Comité una ficha en la que se hace relaciéon de los
fundamentos facticos y juridicos del caso, la descripcion del problema juridico, el
analisis juridico, la relacion de las pruebas, la recomendacion y los documentos
necesarios para ilustrar al Comité, ii) la Oficina Asesora Juridica hace un estudio
de la ficha allegada y elabora una propia indicando argumentos juridicos que
sustenta la recomendacion frente al caso y se procede a sustentarla ante el



Comité de Defensa Judicial y Conciliacion, la referida ficha va acompafiada de
informes de las areas misionales que puedan resultar involucradas, iii) la
Secretaria Técnica del Comité convoca a sesion a todos los miembros del mismo,
indicando los casos a tratar, iv) el dia de sesién, la Oficina Juridica sustenta el
concepto definido en la ficha, los miembros del Comité deliberan y se adoptan las
decisiones bajo la modalidad de mayoria simple, también realizan las
recomendaciones que considere pertinentes, para ejercer la defensa juridica de la
entidad, v) por tardar al tercer dia después de la sesion, el Secretario Técnico
envia por correo electronico el proyecto de acta a los integrantes del Comité,
quienes deberdn aprobarla o hacer observaciones dentro de los tres dias
siguientes, si vencido ese plazo no se han recibido observaciones, se entendera
que el proyecto fue aprobado vy, vi) el Secretario Técnico expide certificacién sobre
la posicion del Comité definida frente al caso y la remite a la Regional para que
actue conforme a lo decidido.

35.11. La Regional Huila no ha solicitado una nueva valoracion, estudio y
deliberacion del caso concreto, por lo que debe tenerse como postura institucional
lo decidido en Comité el 27 de mayo de 2013, esto es, no conciliar.

35.11.1. Ningun apoderado o representante judicial del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar se encuentra facultado para suscribir acuerdos conciliatorios o
pactos de cumplimiento, pues no se ha otorgado poder para ello por parte del Jefe
de la Oficina Asesora Juridica, en virtud de la decision tomada por el Comité de
Conciliacion, la cual es de obligatorio cumplimiento conforme al articulo 22 del
Decreto 1716 de 2009.

35.12. Sefialé que hay una nulidad por indebida representacion judicial de una de
las partes, esto es, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, conforme a lo
establecido en el numeral 7.° del articulo 140 del Cédigo General del Proceso, por
cuanto: i) la coordinadora de la Oficina Juridica de la Regional Huila, persona que
asistio a la audiencia de pacto de cumplimiento, no tenia poder otorgado por la
Jefatura de la Oficina Juridica para conciliar y ii) se desconocié la decision
adoptada por el Comité de Defensa Judicial y Conciliacibn de la Direccion
Nacional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar de no conciliar.

35.12.1. Es deber del Instituto alertar al Consejo de Estado de esa irregularidad,
para evitar que se configure una via de hecho al aprobar, mediante sentencia
judicial, un pacto de cumplimiento que no podia haberse concertado por el
apoderado del Instituto demandado.

Actuacion en segunda instancia

36. El Despacho sustanciador, mediante auto proferido el 8 de julio de 2015%°,
admiti6 el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia proferida, en
primera instancia, por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

37. El Despacho, por auto proferido el 31 de agosto de 2015%°, ordend correr
traslado a las partes para que en el término de diez (10) dias, presentaran sus
alegatos de conclusion, y al Procurador Delegado ante esta Corporacion con el fin
gue rindiera concepto.

49 Auto visible a folio 1288 cuaderno de apelacién
50 Auto visible a folio 1296 Ibidem.



Alegatos de conclusion

38. La Sala observa que en esta instancia procesal, allegaron alegatos de
conclusién el Instituto Nacional de Bienestar Familiar®® y el Municipio de Santa
Maria.

39. El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, por conducto de apoderado,
presentd alegatos de conclusién® en los que reiter6 exactamente los mismos
argumentos expuestos en el recurso de apelacion e indic6 que la Corte
Constitucional abordando el analisis de normas de conciliacion en materia laboral,
seflala que la potestad de conciliacion debe obedecer a una autorizacion o
aceptacion expresa del poderdante en donde manifieste el animo de conciliar; o
sea que es la expresion de su voluntad y no la del apoderado.

39.1. Teniendo en cuenta que la conciliacion es una expresion o aceptacion, “...]
debe entenderse en el proceso objeto de andlisis como la que se expreso en el
acta del comité de conciliacion y defensa de la entidad, contrario a lo que sucedi6
en este, donde la apoderada expreso una voluntad diferente a la plasmada por el
Comité de Conciliacion en el acta, situacion que ademas que el juez de instancia
validé de manera irregular sin observarla posicion expresada por el Comité, con la
que trasmitio en audiencia la apoderada [...]".

40. El Municipio de Santa Maria®3, a través de apoderada, solicitd que se
confirmara la sentencia apelada por cuanto es necesario que el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar gestione recursos para dotar las instalaciones
de la Fundacion.

Concepto de Ministerio Publico
41. El Agente del Ministerio Publico no rindié concepto.
II. CONSIDERACIONES DE LA SALA
Competencia de la Sala
42. Vistos los articulos: i) 16> de la Ley 472, sobre competencia en acciones
populares; ii) 129 del Cdédigo Contencioso Administrativo®®, sobre competencia

del Consejo de Estado, en segunda instancia; vy iii) 13 del Acuerdo 58 de 15 de
septiembre de 1999, modificado por el articulo 1.°57 del Acuerdo 55 de 5 de agosto

51 pPresent6 alegatos de conclusién en el término de ejecutoria del auto admisorio del recurso de apelacion.

52 Folios 1290 a 1294 ibidem.

53 Folios 1299 a 1301 cuaderno de apelacion.

54 “[...] ARTICULO 16.- COMPETENCIA. De las Acciones Populares conoceran en primera instancia los
jueces administrativos y los jueces civiles de circuito. En segunda instancia la competencia correspondera a la
Seccion Primera del Tribunal Contencioso Administrativo o a la Sala Civil del Tribunal de Distrito Judicial al
que pertenezca el Juez de primera instancia [...]

Paragrafo. Hasta tanto entren en funcionamiento los juzgados administrativos, de las acciones populares
interpuestas ante la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa conoceran en primera instancia los Tribunales
Contencioso Administrativos y en segunda instancia el Consejo de Estado [...]".

5% “...] ARTICULO 129. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN SEGUNDA INSTANCIA.
Subrogado por el articulo 37 de la Ley 446 de 1998. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo conocera en segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera
instancia por los Tribunales Administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de
impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion o se conceda en un
efecto distinto del que corresponda, o no se conceda el extraordinario de revision.

El grado jurisdiccional de consulta se surtird en los eventos de que trata el articulo 184 de este Cadigo. [...]”

56 Decreto 001 de 2 de enero de 1984 “Por el cual se reforma el Codigo Contencioso Administrativo.”

57 [...] ARTICULO 1. Distribuciéon de negocios entre las secciones. El articulo 13 del Acuerdo
NUm. 58 de 1999, por el cual se expidid el reglamento del Consejo de Estado, quedara asi:

Articulo 13.- DISTRIBUCION DE LOS NEGOCIOS ENTRE LAS SECCIONES.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0446_1998_pr001.html#37
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo_contencioso_administrativo_pr004.html#184

de 2003%8; sobre competencia de las secciones del Consejo de Estado, esta
Seccion es competente para conocer, en segunda instancia, de los recursos de
apelacion que se presenten contra las sentencias proferidas en primera instancia
por los tribunales administrativos, en el tramite de las acciones populares.

43. Agotados los trdmites inherentes a la accion popular de que trata este asunto y
sin que se observe causal de nulidad que pueda invalidar lo actuado, la Sala
procede a proferir la sentencia correspondiente.

Marco normativo y jurisprudencial de la accion popular

44. El articulo 88 de la Constitucion Politica dispone que las acciones populares
son un mecanismo de proteccion “[...] de los derechos e intereses colectivos,
relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicas, la
moral administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica y otros de
Similar naturaleza que se definan enella[...]”.

45. En desarrollo de la norma constitucional, el legislador expidi6 la Ley 472 que
en su articulo 2° define las acciones populares como ‘/...] los medios procesales
para la proteccion de los derechos e intereses colectivos [...]” que se ejercen para
“[...] evitar el dario contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion
0 agravio sobre los derechos e intereses colectivos, 0 restituir las cosas a su
estado anterior cuando fuere posible [...]".

46. Esta accion busca que la comunidad pueda disponer de un mecanismo judicial
para la proteccion efectiva, de forma rapida y sencilla, de los derechos colectivos
cuya amenaza o vulneracion debe necesariamente probarse para la procedencia
del amparo.

47. Conforme con lo anterior, los supuestos sustanciales para que proceda el
medio de control de proteccion de los derechos e intereses colectivos son: i) una
acciébn u omision de la parte demandada; ii) un dafio contingente, peligro,
amenaza, vulneracibn o agravio de derechos o intereses colectivos, y iii) la
relacion o nexo de causalidad entre la accidon u omision y la afectacion de los
derechos e intereses.

48. Sobre el particular, la Seccién Primera del Consejo de Estado, en providencia
de 28 de marzo de 2014, explico lo siguiente:

“[...] Acorde con el inciso 2 del articulo 3 de la Ley 472 de 1998, el objeto de la
accion popular radica en evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la
amenaza, la vulneracién o agravio sobre los derechos e intereses colectivos,
o restituir las cosas a su estado anterior cuando ello fuere posible.

Por su parte, el articulo 9 de la misma disposicion prevé que tal instrumento
procede contra toda accién u omisiéon de las autoridades publicas o de los
particulares

[...] Esta Corporacion ha recalcado que ademas de que se presente a) una
accion u omisiéon de la parte demandada, b) un dafio contingente, peligro,

Para efectos de repartimiento, los negocios de que conoce la Sala de lo Contencioso Administrativo se
distribuiran entre sus Secciones atendiendo un criterio de especializacion y de volumen de trabajo, asi:
Seccidén Primera: [...]7-. Las acciones populares con excepcion de las que se atribuyan a la seccion tercera de
lo Contencioso Administrativo [...]".

58 “Por medio del cual se modifica el reglamento del Consejo de Estado”:



amenaza, vulneracion o agravio de derechos o intereses colectivos; peligro
0 amenaza que no es en modo alguno la que proviene de todo riesgo normal
de la actividad humana, sino también c) la existencia de la relacion de
causalidad entre la accion, la omision, y la sefialada afectacion de los
referidos derechos e intereses [...] Cabe anotar que las acciones populares
tienen caracter restitutorio, es decir, buscan, cuando ello fuere posible, volver las
cosas al estado anterior a la violacion del derecho, toda vez que su objeto radica
en proteger de manera efectiva el interés colectivo, razoén por la cual corresponde
al juez determinar si es posible dicho restablecimiento, porque de no serlo
procede una indemnizacion, teniendo claro que la accion popular no
persigue un beneficio pecuniario [...] Dentro de este contexto la accion popular
se encuentra vinculada estrechamente con el principio de solidaridad consagrado
en la Constitucion Politica, esto es, que constituye un mecanismo por medio del
cual los ciudadanos intervienen en las decisiones que los afectan para asegurar el
cumplimiento de los fines del Estado [...] Otra de las caracteristicas de la accion
popular es la relacionada con la autonomia del instrumento judicial.

En efecto, esta Seccion ha indicado que esta accidn constitucional es autbnomay
principal, no es viable que se formulen reparos para su ejercicio, diferentes a los
que corresponden a las reglas procesales propias para su admisibilidad (articulo
18 ley 472 de 1998); por consiguiente, no resulta viable, ni legitimo, que se haga
pender la admision de la accién popular de la procedencia o no de otras acciones
principales o subsidiarias, por cuanto la accién popular tiene como objetivo
especifico y puntal el proteger a los derechos o intereses colectivos invocados con
la demanda [...] Es de resaltar que la accion popular puede ser ejercida por
cualquier persona natural o juridica. Empero, ha destacado la Sala que quien
concurre al litigio después de haberse promovido la accion popular por diferente
persona, sOlo puede acogerse al proceso dentro de los términos en que ésta
presenta la demanda, es decir, no le es dable al tercero extenderse en la materia
discutida, los moéviles o las consecuencias del proceso, puesto que es el actor
quien en la demanda, fija el litigio [...] la Sala encuentra el articulo 25 de la Ley
472 de 1998, el cual permite el decreto de medidas cautelares de oficio o0 a
peticion de parte, antes de notificada la demanda o en cualquier estado del
proceso, con el propdsito de prevenir un dafio inminente o para hacer cesar el que
se hubiese causado. Aunado a ello, el articulo 26 ibidem, sefiala que contra el
auto que ordena dichas medidas proceden los recursos de reposicion y apelacion,
los cuales deben ser concedidos en el efecto devolutivo. Los intereses colectivos
suponen la restitucién de derechos cuyo titular es un grupo indeterminado de
personas [...]’*% (Destaca la Sala).

49. Esta Sala resalta que conforme a los articulos 1, 2, 4 y 9 de la citada Ley 472,
la accion popular se caracteriza porque: i) esta dirigida a obtener la proteccién de
los derechos e intereses de naturaleza colectiva definidos como tales en la
Constitucion Politica, en las leyes y en los tratados celebrados por Colombia; ii) su
objetivo es evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la
vulneracion o el agravio sobre los derechos e intereses colectivos y restituir las
cosas a su estado anterior, cuando ello fuere posible; iii) es una accién publica,
esto es, como mecanismo propio de la democracia participativa, puede ser
ejercida por “toda persona” y, ademas, para afianzar pedagégicamente un sistema
de control social, se sefialan expresamente como titulares de esta accion las
organizaciones no gubernamentales, las entidades publicas de control, el
Procurador General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, los personeros y los

59 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, C.P. Marco Antonio Velilla
Moreno, providencia de 28 de marzo de 2014, Radicacién nim. 25000-23-27-000-2001-90479-01(AP).



servidores publicos; iv) es una accion autbnoma y principal; v) no tiene caracter
sancionatorio respecto de aquel contra quien se dirijan las pretensiones vy,
eventualmente, recaiga la sentencia estimatoria; y, finalmente, vi) no ha sido
instituida como mecanismo de control judicial de las leyes, en consecuencia,
cuando con fundamento en la eventual violacibon o amenaza a un derecho o
interés colectivo se pretenda impugnar una ley o que se imparta una orden al
Legislador, habra de acudirse a las acciones pertinentes.

50. Finalmente, es importante resaltar que la lesion o puesta en peligro de los
derechos colectivos debe estar debidamente probada, segun lo dispone el articulo
30 de la Ley 472 y corresponde al actor popular la carga de acreditar y probar los
hechos que sustentan las pretensiones de la demanda.

Planteamiento de los problemas juridicos

51. De acuerdo con el analisis factico y normativo previamente efectuado y
teniendo en cuenta los argumentos planteados en el recurso de apelacién, la Sala
debera determinar si el pacto de cumplimiento que aprobé el Tribunal, en primera
instancia, cumplié con la normativa que rige la materia y, en consecuencia, si la
sentencia impugnada se debe confirmar, modificar o revocar.

51.1. Especificamente, la Sala debera determinar si el Tribunal, en la providencia
impugnada, impuso obligaciones al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar que
no fueron acordadas en la audiencia especial de pacto de cumplimiento realizada
el 23 de septiembre de 2014.

52. Para ello, la Sala procedera en el siguiente orden metodoldgico: i) marco
normativo y jurisprudencial de la audiencia de pacto de cumplimiento; ii) comité de
Conciliacion y facultades de los apoderados que representan a las entidades
publicas en la audiencia de pacto de cumplimiento; iii) compromisos del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar en la audiencia de pacto de cumplimiento; iv) la
sentencia que aprueba un pacto de cumplimiento debe proteger todos los
derechos colectivos vulnerados; y v) conclusiones de la Sala.

Marco normativo y jurisprudencial de la audiencia de pacto de cumplimiento

53. Visto el articulo 27 de La ley 472 regula el pacto de cumplimiento en los
siguientes términos:

“l...] ARTICULO 27. PACTO DE CUMPLIMIENTO. El juez, dentro de los tres (3)
dias siguientes al vencimiento del término de traslado de la demanda, citara a las
partes y al Ministerio Publico a una audiencia especial en la cual el juez escuchara
las diversas posiciones sobre la accion instaurada, pudiendo intervenir también las
personas naturales o juridicas que hayan registrado comentarios escritos sobre el
proyecto. La intervencién del Ministerio Publico y de la entidad responsable de
velar por el derecho o interés colectivo sera obligatoria.

La inasistencia a esta audiencia por parte de los funcionarios competentes, hara
gue incurran en causal de mala conducta, sancionable con destitucion del cargo.
Si antes de la hora sefalada para la audiencia, algunas de las partes presenta
prueba siquiera sumaria de una justa causa para no comparecer, el juez sefalara
nueva fecha para la audiencia, no antes del quinto dia siguiente ni después del
décimo dia, por auto que no tendrd recursos, sin que pueda haber otro
aplazamiento.



En dicha audiencia podra establecerse un pacto de cumplimiento a iniciativa del
juez en el que se determine la forma de proteccion de los derechos e intereses
colectivos y el restablecimiento de las cosas a su estado anterior, de ser posible.

El pacto de cumplimiento asi celebrado ser& revisado por el juez en un plazo de
cinco (5) dias, contados a partir de su celebracion. Si observare vicios de
ilegalidad en alguno de los contenidos del proyecto de pacto, éstos seran
corregidos por el juez con el consentimiento de las partes interesadas.

La audiencia se considerara fallida en los siguientes eventos:

a) Cuando no compareciere la totalidad de las partes interesadas;

b) Cuando no se formule proyecto de pacto de cumplimiento;

c) Cuando las partes no consientan en las correcciones que el juez proponga al
proyecto de pacto de cumplimiento.

En estos eventos el juez ordenara la préactica de pruebas, sin perjuicio de las
acciones que procedieren contra los funcionarios publicos ausentes en el evento
contemplado en el literal a).

La aprobacién del pacto de cumplimiento se surtird mediante sentencia, cuya parte
resolutiva sera publicada en un diario de amplia circulacion nacional a costa de las
partes involucradas.

El juez conservara la competencia para su ejecucion y podra designar a una
persona natural o juridica como auditor que vigile y asegure el cumplimiento de la
férmula de solucién del conflicto [...]".

53.1. La Sala observa que la audiencia especial de pacto de cumplimiento tiene
como objeto que las partes de un proceso en una accion popular presenten una
férmula de pacto que proteja los derechos colectivos alegados como amenazados
o como vulnerados y, en caso de lograrse un pacto, el Juez, mediante sentencia,
lo declarara aprobado o improbado. Asimismo, es importante resaltar que la
sentencia que aprueba un pacto de cumplimiento constituye una de las formas de
terminacion de este tipo de proceso debido a que, en el marco de la voluntad de
las partes, se establecen las medidas necesarias para lograr la efectiva proteccion
de los derechos e intereses colectivos, asi como los términos y las condiciones
gue se necesitan para el respectivo cumplimiento. Se puede afirmar que el pacto
de cumplimiento es una conciliacion que tiene por objeto proteger los derechos de
este tipo de acciones.

53.2. La Corte Constitucional, en sentencia C-215 de 14 de abril de 199960,
estudié la constitucionalidad de la Ley 472 argumentando que el pacto de
cumplimiento tiene como finalidad que las partes lleguen a un acuerdo de
voluntades y sefialé que, “I...] En efecto, el objetivo que persigue ese pacto es,
previa la convocatoria del juez, que las partes puedan llegar a un acuerdo de
voluntades para obtener el oportuno restablecimiento y reparacion de los
perjuicios ocasionados a los derechos e intereses colectivos, dando con ello una
terminacién anticipada al proceso y solucién de un conflicto y por ende, un menor
desgaste para el aparato judicial. Ademas, cabe observar, que el acuerdo no solo
debe ser avalado por el juez, en el caso de encontrar que el proyecto de acuerdo
no contiene vicios de ilegalidad, sino que ha de contar con la intervencion del
Ministerio Publico, cuyo papel es el de proteger los derechos colectivos en juego,

60 Corte Constitucional, sentencia C-215 de 14 de abril de 1999, magistrada ponente Martha Victoria Sachica
de Moncaleano.



dada su funcion de "defensor de los intereses colectivos”, en los términos del
numeral 4 del articulo 277 de la Carta Politica [...]".

53.3. El pacto de cumplimiento es un mecanismo que, en el marco de los
principios de celeridad y economia procesal, se encuentra orientado a lograr
medidas eficaces para la proteccion de los derechos e intereses colectivos, por la
via de la concertacién entre las partes, reduciendo considerablemente los términos
del proceso pues, entre otras cosas, se evita la etapa probatoria, que en algunos
casos, es la que mas demora un proceso judicial.

53.4. Entonces, es claro que el pacto de cumplimiento, ademas de ser una forma
anormal de terminar un proceso, es un mecanismo alternativo para solucionar
conflictos, que se asemeja a la conciliacion, en el cual las partes logran establecer
medidas para la proteccion de los intereses colectivos amenazados o vulnerados,
de una manera agil y eficaz, sefialando la forma de proteccion, los responsables,
los términos, el tiempo y lo que se comprometen a realizar para que el juez, una
vez estudie los compromisos, adopte la decision de aprobar o improbar lo pactado,
siempre en pro de garantizar los derechos e intereses colectivos.

Comité de Conciliacion y facultades de los apoderados que representan a las
entidades publicas en la audiencia de pacto de cumplimiento

54. La Sala resalta que para poder realizar con éxito la audiencia de pacto de
cumplimiento es necesario que todas las partes, incluido el Agente del Ministerio
Publico, se hagan presentes, que se logre un acuerdo en lo pactado y que con ese
acuerdo se protejan todos los derechos e intereses colectivos presuntamente
vulnerados con los hechos narrados en la demanda.

54.1. También es necesario que todas las partes estén de acuerdo con lo pactado
porque las entidades demandadas que sean responsables de la vulneraciéon de los
derechos colectivos no pueden comprometerse a realizar labores que estén por
fuera de sus competencias constitucionales, legales o reglamentarias; justamente,
por eso, los apoderados de las entidades demandadas son simplemente voceros y
representantes de las entidades, esto es, no pueden desconocer 0 comprometerse
mas alla de lo ya decidido en los Comités de Conciliacion, quienes previamente a
la audiencia de pacto de cumplimiento se retnen con el fin de discutir si se va o no
a presentar pacto, lo cual, siempre queda consignado en un acta que es aportada
en la audiencia, con el objeto de que las partes conozcan las razones que llevaron
a la autoridad a proponer una férmula de pacto o no.

55. El articulo 75 de la Ley 446 de 8 de julio de 1998 establecio la obligacion de
las entidades publicas de conformar los comités de conciliacion tanto en el orden
nacional como territorial y descentralizado; norma que fue reglamentada por el
Decreto 1214 de 2000 y posteriormente por el Decreto 1716 de 2009, compilado
por el Decreto Unico 1069 de 2015.

56. Los Comités de Conciliacion son una instancia administrativa de decision cuyo
objetivo es el de estudiar, analizar y formular conceptos, de obligatorio
cumplimiento, sobre los procesos que se adelantan contra la entidad, con el fin de
prevenir dafio antijuridico, asi como buscar siempre la defensa de sus intereses.
Su labor es preventiva, y a su vez, de estrategia, juridica y judicial frente a los
procesos que deben enfrentar. Igualmente, el Comité tiene a su cargo la decision
sobre si se concilia 0 no en un caso determinado o si se intenta una solucion a
través de cualquier otro medio alternativo de solucién de conflictos como, por



ejemplo, el pacto de cumplimiento, con el fin de evitar lesiones al patrimonio
publico.

57. ElI Comité es de obligatoria creacion para las entidades y organismos de
derecho publico, del orden nacional, departamental, distrital y municipal, asi como
los entes descentralizados de estos niveles, como lo dispone el articulo ibidem.
Ademas, esta integrado por el jefe del ente respectivo o su delegado, el ordenador
del gasto, el jefe de la oficina juridica y dos funcionarios de direccién o confianza.
Asimismo, concurriran con derecho a voz los funcionarios que por su condicion
jerérquica y funcional deban asistir al Comité, segun cada caso concreto, el
apoderado que represente los intereses de la autoridad, el Jefe de la Oficina de
Control Interno y el Secretario Técnico del Comité. También puede ser parte la
Agencia Nacional de Defensa Judicial del Estado conforme a lo previsto en el
articulo 2.° del Decreto 1167 de 2016, entidad que cuenta con voz y voto.

58. El Decreto 1069 de 2015 sefiala las funciones del Comité de Conciliacion: i)
formular y aprobar los criterios institucionales para el estudio y andlisis de la
procedencia del arbitraje, la conciliacion, la transaccion, la amigable composicion,
la mediacién entre entidades publicas, la extensién de jurisprudencia en los
términos del articulo 102 de la ley 1437 y la formulacion de ofertas de revocatoria
directa de los actos administrativos impugnados y de féormulas de pacto de
cumplimiento; directrices que deben ser vinculantes en aras de fortalecer la
igualdad e imparcialidad en las decisiones y, ii) determinar en cada caso concreto,
la procedencia o improcedencia del mecanismo alternativo de solucion del
conflicto y sefialar, de manera argumentada, la posicion institucional en la cual se
fijen los parametros dentro de los cuales el representante legal o apoderado
debera actuar en la respectiva audiencia o instancia procesal. Estas posiciones,
ademas, deberan servir de antecedentes para futuros litigios con similitud de
causa y objeto.

59. Con base en lo anterior, el Comité de conciliacion ejerce un papel relevante en
los procesos que enfrenta la entidad, papel que ayuda a la proteccién y defensa
del patrimonio.

60. La Sala considera que no es viable que el apoderado que representa una
entidad en una audiencia de pacto de cumplimiento pueda ir mas alla o, peor aun,
desconocer la decision adoptada por el Comité de Verificacion, no porque no
cuente con los conocimientos sino porque no puede disponer del presupuesto de
la misma.

61. Por regla general, cuando se logra un pacto de cumplimiento, las partes
involucradas, en especial las demandadas, se comprometen a realizar labores que
siempre implican gastos, por lo que no es procedente que el apoderado en la
audiencia de pacto de cumplimiento pueda, en forma autbnoma, disponer sobre
los mismos y, en ese orden, sobre el presupuesto de la entidad.

62. El Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Primera, en sentencia proferida el 11 de octubre de 2018%, se refiri6 a la
competencia de los comités de conciliacion frente a la procedencia de los pactos
de cumplimiento

“[...] Al respecto, esta Corporacion, en linea argumentativa coincidente con lo
expuesto en los acapites anteriores, pone de presente que los apoderados de las

61 Consejero Ponente Roberto Augusto Serrato Valdés, nim. Gnico de radicacién 17001-23-33-000-2016-
00440-01(AP).



entidades solo podian actuar en la audiencia previa decisiébn del comité de
conciliaciéon, instancia competente para determinar la procedencia o
improcedencia del pacto de cumplimiento celebrado en el asunto bajo estudio, lo
gue no ocurrio.

Ello por cuanto, prima facie, como se sustentdé ampliamente, la competencia para
construir 'y proponer las actuaciones que se propongan en el pacto de
cumplimiento, son del resorte exclusivo del Comité de Conciliacion.

Por tanto, ante la ausencia de decision previa por parte de los comités de
conciliaciéon de las entidades demandadas, respecto al de pacto de cumplimiento
acordado en el proceso de la referencia, la Sala revocara la decision aprobatoria
del pacto de cumplimiento y ordenara al Tribunal realizar nuevamente la audiencia
de pacto de cumplimiento, previa citacion a las partes e interesados, observando
los lineamientos establecidos en esta providencia [...]".

63. En efecto, como ya lo dijo esta Corporacion, el apoderado de una entidad, en
la audiencia de pacto de cumplimiento, no puede desconocer o involucrarse mas
alla de los parametros otorgados por el respectivo Comité.

64. Teniendo en cuenta lo anterior, en el caso que se estudia, a folio 1023 del
cuaderno nam. 6, obra poder conferido a la sefiora Lyliana Ome Cano®? por la Jefe
de la Oficina Juridica del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, en el que se
sefala lo siguiente: “[...] La apoderada tendra todas las facultades propias del
mandato, en especial las de conciliar, pedir y aportar medios de prueba, tachar
testigos y documentos, interponer recursos y las demas que sean acordes segun
el objeto del presente mandato. El presente poder comprende la facultad del
apoderado de adelantar las actuaciones propias de la conciliacién extrajudicial de
que trata el articulo 20 de la Ley 640 de 2001, en los términos que fije el Comité
de Defensa Judicial y Conciliacion de la Direccion General, como lo establece la
Resoluciéon No. 5722 del 6 de septiembre de 2012 del ICBF [...]".

64.1. Con base en lo anterior, la Sala entiende que la apoderada contaba con
poder para actuar en la audiencia de pacto de cumplimiento, pero que su
intervencién debia regirse por lo acordado en el Comité de Defensa Judicial y
Conciliacién de la Direccion General; esto es, no podia comprometer al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar a ningun tipo de obligacion que no hubiese sido
aprobada por el Comité mencionado, segun lo sefialado en el poder aludido y en
la ley ya referenciada.

65. En conclusion, la apoderada del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
contaba con poder para representar a ese Instituto en la audiencia especial de
pacto de cumplimiento; no obstante lo anterior, el mencionado poder no la
facultaba para proponer una férmula diferente a la establecida por el Comité de
Defensa Judicial y Conciliacion del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Compromisos del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en la audiencia
de pacto de cumplimiento

66. Como ya se mencionod supra, el Tribunal Administrativo del Huila dispuso en la
sentencia apelada que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar se
comprometia a:

62 Apoderada que represent6 al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en la audiencia de pacto de
cumplimiento celebrada el 23 de septiembre de 2014. CD obrante a folio 1478 cuaderno de apelacion



)] Ejecutar y dotar la nueva obra en un término menor a cinco afios, segun
fases y estudios.

1)) Elaborar estudios y disefios de la nueva sede del Centro de Atencion para
Adolescentes C.A.E. por valor de $1.500°000.000.00, aproximadamente.

67. Sin embargo, la Sala observa que, a folio 938 del cuaderno nim. 5, obra el
acta num. 25 del 27 de mayo de 2013 suscrita por la Secretaria Técnica del
Comité de Defensa Judicial y Conciliacion del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, en la que, una vez analizada la demanda de la referencia, se recomienda
“[...] NO CONCILIAR hasta tanto no se de cabal aplicaciébn al principio de
corresponsabilidad que le atafie a las entidades territoriales en el sistema SPRA
por ser las propietarias del inmueble y por los compromisos asumidos en el caso
del Departamento de Huila y por la oposicién que hiciere el Municipio de Neiva a la
ejecucion del proyecto en las instalaciones actuales aunado a que el ICBF con sus
recursos estad brindandole a la Fundacion Claret el sostenimiento mediante el
contrato de aporte para atender el SPRA [...]’.

68. En ese orden de ideas, la Sala destaca que el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, a través del Comité de Defensa Judicial y Conciliacion, en
ningln momento se comprometié a la elaboracion de los estudios y disefios de la
nueva sede del Centro de Atencion para Adolescentes C.A.E., por valor de
$1.500°000.000.00, ni a ejecutar y dotar la nueva obra, como lo indicé el Tribunal
Administrativo del Huila en la sentencia apelada.

68.1. Es claro que esa orden fue impuesta por el Tribunal desconociendo lo
manifestado por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar debido a que, se
repite, el Instituto siempre manifesté que no tenia &nimo conciliatorio.

68.2. La Sala resalta que la apoderada del instituto Colombiano de Bienestar
Familiar no se comprometio a realizar algo diferente a lo dispuesto por el Comité;
de hecho, en audiencia especial de pacto de cumplimento, que obra en el disco
compacto visible a folio 1478 del cuaderno de apelaciones, se escucha la
intervencidn de la apoderada Lilyana Ome Cano quien, en el minuto 56 - segundo
51, sefiala que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar tiene obligacion de
prestar el servicio publico de atender a los adolescentes infractores, pero no esta
obligado a la construccién de una infraestructura debido a que ni el Cddigo de
Infancia y Adolescencia, ni los Reglamentos Internacionales, ni la Declaracion de
Derechos del nifio, ni las Reglas de Beijing lo responsabilizan de construir o
coordinar lo que tenga que ver con la infraestructura para la atencion de nifios,
nifias y adolescentes. Asegurd, ademas, que los demas demandados confundian
dos cosas: por un lado, la prestacion del servicio publico y, por la otra, la
construccion de la infraestructura. Manifestdé que el Instituto no ha dejado de
atender a los adolescentes, razon por la cual tiene un contrato de mas o menos
$1.500.000.000 con Hogares Claret para cumplir con todo lo relacionado con la
atencion de los menores infractores, funcion que les corresponde por ser
coordinadores de ese servicio; de igual forma, en caso tal que la apoderada
hubiese comprometido al Instituto a algo diferente, es claro que el Tribunal no
debia desconocer la decision del Comité de Defensa Judicial y Conciliacion, en los
términos ya expuestos, esto es, de no conciliar.

69. De otra parte, la Sala no puede desconocer que a folios 1085 a 1087 del
cuaderno num. 6 obra informe rendido por la apoderada Lyliana Ome Cano
dirigido al Tribunal Administrativo del Huila en el que sefiala:



“[...] 2. El tema de la deficiencia de la infraestructura de la Fundacion Hogares
Claret se ha tratado en todos los Comités Interinstitucionales, donde las Entidades
y Autoridades que hacen parte del Sistema de Responsabilidad Penal para
Adolescentes (SRPA) tienen asiento, evidenciandose que no ha faltado voluntad
politica en los entes Municipales y Departamental, quienes en virtud de su
competencia y responsabilidad legal han apropiado las partidas para la
adecuacion y remodelacion de la Institucion con el fin de que esté a tono con los
requerimientos que implican el SRPA. 3. Conscientes del compromiso de los entes
territoriales, que este es un proceso a largo plazo y que existe la necesidad de
unas adecuaciones a la infraestructura actual del CAE acordes y ajustadas a la
dignidad humana de los adolescentes que cumplen sancion privativa de la libertad,
mientras se surte el proceso de construccion de las nuevas instalaciones, el
Gobierno Departamental design6é una comision para realizar una visita técnica al
inmueble donde funciona actualmente el CAE La Libertad de la Fundacion
Hogares Claret, solicitando apoyo y acompafiamiento del ICBF, el cual se brind6 a
través del Grupo de Infraestructura de la Sede Nacional ICBF. Resultando de esta
visita, se rindié un informe (el cual se anexa), donde se pone de presente el
deterioro de las instalaciones y los costos de las obras. Como consecuencia de lo
anterior, la Gobernacion del Huila ha asumido el compromiso de invertir los
recursos necesarios para la adecuacion de las instalaciones del actual CAR. Esta
posicion se concret6 en la Audiencia de Pacto de Cumplimiento realizada el 10 de
Junio de 2014. 4. Por otro lado, el Municipio de Neiva don6 un lote de terreno de
9.000m2 aproximadamente, en el que se constituiran las nuevas instalaciones del
Centro de Atencion Especializada “La Libertad” y el Centro de Intercambio
Preventivo, previa aprobacion frente a la viabilidad técnica realizado por parte de
la Oficina de Infraestructura Inmobiliaria de la Sede Nacional del ICBF, al
evidenciarse que cumple con los requerimientos para la construccién. 5. La
Subdireccion de Responsabilidad Penal en conjunto con la Secretaria en conjunto
con la Secretaria General y el Director Nacional del ICBF, han revisado los
documentos pertinentes, asignando en consecuencia el recurso necesario para la
elaboracion de los estudios y disefios de la nueva construccion, por valor de
MIL QUINIENTOS MILLONES DE PESOS ($1.500.000) aproximadamente,
teniendo en cuenta las especificaciones establecidas en los lineamientos técnicos
y normas nacionales e internacionales. 6. Es asi, como se han empezado a
realizar gestiones de coordinaciéon con los entes territoriales (Gobernacion y
Alcaldia), empezando con la proyeccion (para revisién y ajustes) del Convenio
Tripartita cuyo objeto sera: “aunar esfuerzos para realizar estudios y disefios
completos del Centro de Atencion Especializado para el Sistema de
Responsabilidad Penal para Adolescentes del Departamento del Huila y llevar a
cabo su construccion...” Por las anteriores consideraciones, se concluye que, con
respecto a la adecuacion de la actual infraestructura del Centro de Atencién
Especializado para adolescentes en conflicto con la Ley Penal, CAE La Libertad,
Hogares Claret, el ICBF no asumira ningun costo ni hara inversién de recursos
econdmicos en dichas instalaciones. Dicha posicion se mantiene segun lo
plasmado por el Comité de Defensa Judicial y Conciliacibn de la Direccién
Nacional ICBF, de fecha 27 de mayo de 2014, el cual fue anexado al expediente
(Accion Popular), en dos (2) folios dtiles [...]”

69.1. Sin embargo, la Sala concluye que el informe referenciado en el parrafo
anterior fue un concepto otorgado por la apoderada del Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, por solicitud del Tribunal, en primera instancia, pero que en
ningln momento sirve para que el juez lo tenga como un compromiso avalado por
el Comité de Defensa Judicial y Conciliacion, en los términos reiterativamente
expuestos; mucho menos, dicho documento puede ser incorporado como una
propuesta de pacto de cumplimiento porque, se reitera, el Comité en ningun



momento manifestd tener animo conciliatorio ni sefialé que el informe que rindio la
apoderada constituia una propuesta de pacto de cumplimiento en el caso
concreto.

70. En suma, la Sala considera que el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
en ningln momento se comprometio a la elaboracion de los estudios y disefios de
la nueva sede del Centro de Atencién para Adolescentes C.A.E., por valor de
$1.500°000.000.00 aproximadamente, como lo indicé el Tribunal Administrativo del
Huila; Por ello, es claro que esa orden fue impuesta por el Tribunal pero
desconociendo lo manifestado por el Instituto demandado; se reitera, el Instituto
siempre resaltd que no tenia animo conciliatorio. De igual forma, la apoderada
en ningdn momento se comprometio a realizar algo diferente a lo dispuesto por el
Comité, por lo que, en efecto, la decisién del Tribunal de sefalar que el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar se habia comprometido a ejecutar la nueva
obra, dotarla y a realizar los estudios para la nueva construccién no es acorde a lo
propuesto.

La sentencia que aprueba un pacto de cumplimiento debe proteger todos los
derechos colectivos vulnerados

71. La Sala sefiala que otro factor importante en el marco de una audiencia
especial de pacto esté relacionado con que lo acordado garantice la proteccion de
todos los derechos e intereses colectivos amenazados o vulnerados; lo anterior
debido a que no son procedentes los pactos parciales, en el entendido de aprobar
el pacto solamente para la proteccion de algunos derechos colectivos o que las
medidas adoptadas no garanticen la proteccion plena de los mismos.

71.1. La Sala debe precisar que la prohibicién de pacto parcial se refiere a que las
medidas para la proteccion de los derechos e intereses colectivos deben
garantizar en forma plena y no parcial la proteccion de los mismos; contrario a ello,
la prohibicién de pacto parcial no se refiere a las personas que se comprometen a
realizar actuaciones para garantizar la proteccion de los derechos e intereses
colectivos.

71.2. Debe hacerse claridad que, en muchas oportunidades, no todas las
entidades demandadas son las responsables de la vulneracion de los derechos e
intereses colectivos o son llamadas a adoptar medidas para su proteccion; en ese
orden, el hecho de que no se logre pactar con las mismas no significa que no sea
posible lograr un pacto: primero, porque puede ser que no tengan responsabilidad
en el caso, situacion que se debera analizar en cada caso concreto; y, segundo,
porque si con lo pactado se protegen todos los derechos colectivos vulnerados o
amenazados se entiende que la proteccidbn recaera solamente frente a las
entidades que por su competencia estan llamadas a protegerlos.

71.3. Conforme a lo anterior, el juez que aprueba un pacto de cumplimiento debe
velar porque el mismo proteja en su totalidad los derechos colectivos vulnerados o
amenazados.

72. En el caso que se estudia, se solicitaron las siguientes pretensiones:

“l...] PRIMEROQO: Sirvase sernor juez amparar los derechos e intereses colectivos
de los adolescentes infractores de la ley penal en el Departamento del Huila en
general y en particular de aquellos que se encuentran ubicados en el municipio de
Neiva.



SEGUNDO: Como consecuencia de lo solicitado en la peticion anterior, ordénese
al ICBF, al Departamento del Huila y al Municipio de Neiva, que mientras el Centro
de Atencién Especializado para Adolescentes continde funcionando en la
Fundacion Hogar Claret de la ciudad, adelanten las gestiones necesarias para
dotar sus instalaciones de un eficiente servicio de alcantarillado, de suministro y
almacenamiento de aguas y de una planta alterna de energia eléctrica que
garantice la continuidad del servicio cuando se presentan los cortes de energia.

TERCERO: Ordénese al ICBF, al Departamento del Huila y al Municipio de Neiva
gue mientras al Centro de Atencién Especializado para Adolescentes continde
funcionando en la Fundacion Hogares Claret, adelanten las gestiones necesarias
para que los muros de la edificacion cuenten con una altura suficiente que impida
los intentos de fuga, que los bafios, se retiren de las habitaciones y en su lugar se
construyan baterias sanitarias que garanticen la salubridad de los usuarios.

CUARTO: Ordénese al ICBF, al Departamento del Huila y al Municipio de Neiva
que mientras al Centro de Atencidon Especializado para Adolescentes continle
funcionando en la Fundacion Hogar Claret, adelanten las gestiones necesarias
para garantizar que las adolescentes de sexo femenino cuenten con un espacio
propio, independiente de los varones, al igual que para que pueda atender con
independencia a los joévenes infractores que han cumplido la mayoria de edad.

QUINTO: Ordénese a las entidades demandadas que en un plazo prudencial,
adelante las gestiones necesarias con el fin de dotar al departamento del Huila de
un Centro de Atencién Especializado para Adolescentes en conflicto con la ley,

SEXTO: Decrétese a favor del Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses
Colectivos el incentivo econémico de que trata el articulo 39 de la ley 472 de 1998,
el cual debera ser cancelado por los demandados a prorrata [...]".

73. En la sentencia apelada se impartieron las siguientes o6rdenes: i) el
Departamento del Huila asumiria el costo de las reparaciones locativas urgentes y
mantenimiento del inmueble donde funciona Hogares Claret, actual centro de
reclusion, con una suma de $540°125.000,00, el cual se encuentra avalado por el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, también, se comprometioé a aportar la
suma de $600°000.000,00 para la construccion de la nueva sede; ii) el municipio
de Neiva donaria el lote ubicado en la carrera 15 No. 27-10 y 27-16 sur, con area
de 9.000 Mz, avaluado en la suma de $1.500°000.000.00, para la construccion de
la nueva sede del Centro de Atencién para Adolescentes C.A.E. y la suma de
$500°000.000.00 para cofinanciar, tal como lo demuestran los documentos
obrantes a folios 289 a 318 C. ppal 2; iii) el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, Departamento del Huila y el Municipio de Neiva se comprometieron a
la ejecucion de la nueva obra y su dotacion en un término no superior a
cinco (5) afios, la cual se ejecutara por fases, dependiendo la primera de los
estudios y disefios técnicos; y iv) El Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar se encargaria de la elaboracién de los estudios y disefios de la
nueva sede del Centro de Atencion para Adolescentes C.A.E. por valor de
$1.5007000.000.00 aproximadamente, teniendo en cuenta las
especificaciones establecidas en los lineamientos técnicos y normas
nacionales e internacionales.

73.1. En principio, se entiende que el pacto de cumplimiento aprobado por el
Tribunal Administrativo del Huila garantizaria la proteccion de los derechos e
interese colectivos alegados como vulnerados y amenazados en la demanda.



73.2. Sin embargo, al revocar las o6rdenes impartidas al Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar, con fundamento en que el Comité de Conciliacion del Instituto
no aprobd ese compromiso, la proteccién alegada se tornaria como parcial. Lo
anterior si se tiene en cuenta que se podria lograr el mantenimiento de la actual
sede pero no se lograria la construccion y puesta en funcionamiento de la nueva
sede porque no se contaria con el presupuesto para los estudios técnicos
(ordenados al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar) ni para la dotacién del
mismo que, en principio, estaban a cargo del Instituto, el Municipio de Neiva y el
Departamento del Huila. Por ello, la Sala considera que es necesario que la
sentencia sea revocada en su totalidad porque, al confirmarse, se estaria
desconociendo lo dispuesto por el Comité de Conciliacion del Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar y, al revocarse solamente las 6rdenes impartidas a dicho
Instituto y mantener las demas, se estaria aprobando un pacto parcial, en los
términos ya expuestos; esto es, no se lograria una solucion definitiva que
garantice una material proteccion de los derechos sub examine.

73.3. Ademas de lo anterior, la Sala, al comparar el acuerdo sin las ordenes
impartidas al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, con las pretensiones de
la demanda, observa que éste no contribuye en forma definitiva a zanjar la
controversia derivada de la violacion de los derechos colectivos invocados vy, en
consecuencia, no se pronuncia del total de las pretensiones de la demanda, como
lo dispone el articulo 27 de la Ley 472, el cual exige que el pacto de cumplimiento
sera aprobado mediante sentencia; y es claro que en toda sentencia el juez esta
en la obligacién de pronunciarse de todas las pretensiones de la demanda, pues
es la providencia mediante la cual el juez debe resolver todos y cada uno de los
extremos de la Litis y resolver de fondo la integridad de las pretensiones de la
demanda.

73.4. En ese sentido, la sentencia sera revocada, lo que implica que el Tribunal
Administrativo del Huila debera continuar con el trdmite de la accién popular y, en
ese orden de ideas, determinar sSi considera necesario convocar a una nueva
audiencia especial de pacto de cumplimiento o si, por el contrario, se hace
necesario abrir el proceso a pruebas y continuar con el proceso hasta dictar
sentencia, en primera instancia.

74. Por ultimo, otro de los argumentos expuestos por el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar en el recurso de apelacién estad relacionado con que la
apoderada que lo representod en la audiencia de pacto de cumplimiento, celebrada
el 23 de septiembre de 2014, no contaba con poder para hacerlo; sin embargo,
como se explico supra, a folio 1023 del cuaderno num. 6, obra poder conferido a la
sefiora Lyliana Ome Cano® por la Jefe de la Oficina Juridica del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar, en el que se sefiala “[...] La apoderada tendra
todas las facultades propias del mandato, en especial las de conciliar, pedir y
aportar medios de prueba, tachar testigos y documentos, interponer recursos y las
demas que sean acordes segun el objeto del presente mandato. El presente poder
comprende la facultad del apoderado de adelantar las actuaciones propias de la
conciliacién extrajudicial de que trata el articulo 20 de la Ley 640 de 2001, en los
términos que fije el Comité de Defensa Judicial y Conciliacion de la Direccion
General, como lo establece la Resolucién No. 5722 del 6 de septiembre de 2012
del ICBF[...]".

74.1. Asimismo, es importante resaltar, por un lado, que en el poder conferido se
indica de manera clara, como referencia, que es para el pacto de cumplimiento vy,
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por el otro, que dicho poder no fue revocado sino hasta el 5 de diciembre de
201454, fecha en la cual se otorgé poder al sefior Nicolds Andrés Murcia Ortegon;
por ello, la Sala considera que la sefiora Lyliana Ome Cano si contaba con poder
para representar al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en la audiencia de
pacto especial de cumplimiento y, en consecuencia, el argumento formulado no
tiene vocacion de prosperidad.

Conclusiones

75. La Sala considera que, conforme se encontr6 probado en el caso sub
examine, el Tribunal impuso ordenes al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
en el marco de la audiencia especial de pacto de cumplimiento pese a que dicha
entidad manifesté que no tenia animo conciliatorio.

76. El Comité de Conciliacién de cada entidad publica es el Unico que cuenta con
la facultad para decidir si concilia 0 no y, en el caso que se estudia, el Comité del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar en ningn momento manifesté tener
voluntad de conciliar, por lo que las 6rdenes impartidas por el Tribunal al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar deben revocarse, teniendo en cuenta que
conforme a las pruebas que obran en el expediente se logr6 demostrar que la
apoderada del Instituto demandado en la audiencia de pacto de cumplimiento
puso en conocimiento del Tribunal que el Comité habia decidido no conciliar ni
presentar formula de pacto.

77. Los apoderados que representen a las entidades en audiencias de pacto de
cumplimiento no cuentan con la facultad de cambiar lo decidido por los Comités
de Conciliacibn y, mucho menos, para comprometer en forma auténoma el
presupuesto de la entidad; por ello, en el caso sub examine, el Tribunal no podia
desconocer el acta del Comité de Conciliacion.

78. La sefiora Lyliana Ome Cano si contaba con poder para representar al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar en la audiencia especial de pacto de
cumplimiento celebrada el 23 de septiembre de 2014. El poder otorgado para esa
audiencia fue revocado el 5 de diciembre de 2014, raz6n por la cual la indebida
representacion alegada en el recurso de apelacion no esta fundamentada.

79. La Sala considera que, en el caso sub examine, se debe revocar la sentencia
impugnada por cuanto aprobar el pacto sin las 6rdenes impartidas al Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar no garantiza en forma plena la proteccién de los
derechos e intereses colectivos invocados en la demanda. La revocatoria de la
sentencia de pacto implica la reanudacion del proceso; en consecuencia, el
Tribunal debera decidir si convoca a una nueva audiencia de pacto de
cumplimiento o da apertura a la etapa probatoria.

80. La Sala revocara la sentencia proferida, en primera instancia, el 15 de octubre
de 2014 por el Tribunal Administrativo del Huila, mediante la cual se aprobé el
pacto de cumplimiento celebrado el 23 de septiembre de 2014 entre la Defensoria
del Pueblo, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el Departamento del
Huila y el Municipio de Neiva y ordenara al Tribunal continuar con el tramite
correspondiente conforme a lo establecido en la Ley 472.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombiay por autoridad de la Ley.

[Il. RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 15 de octubre de 2014, en
primera instancia, por el Tribunal Administrativo del Huila, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: ORDENAR al Tribunal Administrativo del Huila que continie con el
tramite del proceso en los términos de la Ley 472 de 1998 y, en consecuencia,
decida si convoca a una nueva audiencia especial de pacto de cumplimiento o da
apertura a la etapa probatoria, por las razones expuestas en la parte motiva de
esta providencia.

TERCERO: En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de
origen, para lo de su competencia.

CUARTO: REMITIR copia del presente fallo a la Defensoria del Pueblo, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la
Sala en la sesion de la fecha.

OSWALDO GIRALDO LOPEZ NUBIA MARGOTH PENA GARZON
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