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Presentacion

Desde su creacidn, en agosto de 1928, la Procuraduria General del Estado
de Ecuador (PGE) haido evolucionando desde ser una entidad dependiente
de la Funcién Ejecutiva, hasta alcanzar con la Constitucion de 1979 el
reconocimiento de su plena autonomia y personalidad juridica, que se
mantiene hasta la actualidad.

Hoy en dia, nuestra institucion enfrenta grandes desafios globales vy
nacionales, provenientes — sobre todo — del flujo de las inversiones y el
comercio, la asuncidn de la sociedad del conocimiento y la lucha contra la
corrupcién en el manejo de los recursos publicos. Ante ello se destaca el
deber del Estado ecuatoriano de tutelar los derechos, garantias y libertades
de los ciudadanos, en un escenario de limitadas capacidades financieras y
tecnoldgicas del sector publico.

En este contexto, para optimizar el cumplimiento de su misién, desde el
inicio de la actual administracion se impulsa la ejecucién del Proyecto de
Fortalecimiento Institucional de la PGE (PROFIP), como parte del Programa
de Modernizacion de la Administracidn Financiera, a cargo del Ministerio
de Economia y Finanzas y con crédito del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID).

Como un valioso insumo para la reflexion y el desarrollo de este
fortalecimiento institucional, la PGE conjuntamente con el BID y el apoyo
académico del Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN), organizaron
en Quito, el 29 y 30 de julio de 2019, un Taller Técnico Internacional sobre
Modelos e Instrumentos para la Defensa Juridica del Estado; y un Taller
Interno de la PGE que profundizé el analisis de estas materias.

A continuacidn, presentamos los principales temas abordados, asi como las
experiencias y aprendizajes destacados por los especialistas y participantes
gue se dieron cita en estos encuentros.

Dr. ifiigo Salvador Crespo
PROCURADOR GENERAL DEL ESTADO




088 \IBID
=iy

mentos pard
-a del Estado

De izquierda a derecha: Jhoel Escudero, Decano del Centro de Derechos y Justicia del Instituto de Altos Estudios Nacionales (IAEN)

ifiigo Salvador Crespo, Procurador General del Estado, Fernando Quevedo, Representante del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en Ecuador

Infroduccion

La defensa juridica del Estado ha sido pocas veces considerada como un
tema central en las discusiones al interior de la administracidon publica.
Se ha dado por descontado que si el Estado es demandado, se tiene
gue defender. Sin embargo, los modelos de gestién, los indicadores de
medicion y seguimiento, las estrategias y las politicas que se plantean
en esta materia, por la trascendencia que tienen sobre la proteccion del
patrimonio estatal y el interés publico, deberian tener una especial atencion
de los gobiernos, mas aun, por el significativo impacto que ejercen sobre
las finanzas publicas.

Como lo plantea Grafe (2014)?, solo en América Latina una gran parte de
la carga del trabajo en materia de defensa juridica de los Estados, tiene
efectos econdmicos en las arcas publicas y, por lo tanto, una deficiente
gestion de los servicios juridicos puede tener una evidente repercusién
sobre ellas. Asi mismo, el control de legalidad de los actos y contratos en
el sector publico, es una facultad que se implementa a través de diferentes
modelos e instancias, dependiendo de la tradicién juridica o procesos de
reforma que en esta materia han seguido los Estados.

La calidad de los resultados que se obtienen de las actividades que conlleva
la defensa juridica estatal, depende en gran medida de una permanente
evaluacion y medicién, incluyendo el analisis del uso de los recursos
publicos, entrenamientos especializados, el desarrollo de herramientas de
gestion y tecnologia, que mejoren la toma de decisiones y el manejo del
riesgo fiscal, optimizando la aplicacién de la ley y el rol del Estado en las
contiendas en que interviene.

Sobre esta base, la PGE de Ecuador, con el aporte del BID y en coordinacién
con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), impulsa un proyecto de
fortalecimiento de la gestidn institucional, que permite optimizar sus
capacidades y el cumplimiento de su misién, asi como contribuir a la
transparencia, lucha contra la corrupcién, el desarrollo sustentable del
pais y la contencién de los riesgos fiscales asociados a la defensa juridica
del Estado.

1 Grafe, Fernando; Strazza, Luciano ¢Es efectiva a defensa juridica del Estado? BID, 2014.
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El Viceministro de Economia 2de Ecuador destacé en la sesion introductoria
de este taller, que el pais reducira al minimo los riesgos fiscales, para lo
cual desarrolla un plan de accién para el fortalecimiento de las finanzas
publicas que permita un adecuado funcionamiento del ciclo presupuestal.

Através de iniciativas académicas y de capacitacion, como la que desarrolla
el IAEN2 con el Programa de Especializacion en Abogacia del Estado, el pais
avanza en el disefo y puesta en marcha de procesos de formacién de los
servidores publicos. Dicho programa toma en cuenta los costos reales de la
defensa del Estado, el litigio y el fortalecimiento institucional.

Desde otra déptica,_como lo resaltd el representante del BID en Ecuador?,
parte importante de la financiacidon que se hace en el pais estd enfocada
en la mejora de las finanzas publicas, sobre las cuales la defensa juridica
tiene un amplio impacto. Un dato que corrobora esta uUltima afirmacién,
es el numero de causas activas que atendié la PGE durante el 2018, que
ascendié a 97.000 a nivel nacional, cuyas cuantias sumaron un potencial
pasivo contingente de aproximadamente USS41.000 millones de ddlares
para el Estado ecuatoriano.

Otro indicador, en el ambito internacional, es el monto al que ascendieron
en el mismo afio, las pretensiones indemnizatorias contenidas en las
demandas presentadas durante los Ultimos diez afios en contra de Ecuador,
que superaron los US514.000 millones de délares, de los cuales, mas alla
del pago evitado, se convirtieron en obligaciones de pago a terceros por un
valor aproximado de US$2.200 millones de ddlares.

Frente a este panorama, mds importante que el financiamiento que
se pueda movilizar un organismo multilateral, es la apuesta por una
fertilizacién cruzada basada en la réplica de experiencias positivas y el
aprendizaje de los errores para mejorar el impacto de los programas de
defensa juridica del Estado que se pongan en marcha.

La intervencion central de la introduccidn general del taller estuvo a cargo
del Procurador General del Estado®, quien hizo hincapié en la autonomia
administrativa, financiera y presupuestaria que otorga la Constitucion de
la Republica a la PGE, para ejercer la defensa juridica del Estado. Sobre
esta base, precisd que la PGE se organiza en seis dreas misionales de
trabajo®, con un despliegue territorial que abarca aproximadamente a
500 servidores publicos distribuidos en cinco direcciones regionales, 16
oficinas provinciales y la sede matriz en Quito.

2 Sr. Esteban Ferro, ViceMinistro de Economia en representacion del Ministro de
Economia y Finanzas.

3 Intervencion a cargo del Sr. Jhoel Escudero. Decano del Centro de Derechos y
Justicia del IAEN en representacion del Rector.

4 Sr. Fernando Quevedo, Representante del BID en Ecuador

5 Sr. ifligo Salvador Crespo, Procurador General del Estado.

6 Las seis areas son: i. Patrocinio nacional; ii. Asuntos internacionales y arbitraje;

iii. Derechos Humanos; iv. Mediacion; v. Consultoria; vi. Contratacion publica y especial.
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Como datos relevantes de la defensa juridica del Estado a cargo de la PGE, se
mencionan: 96.000 causas en patrocinio nacional, 36 causas activas a nivel
internacional, 238 causas activas en derechos humanos, 1.160 procesos de
mediacién, 540 consultas legales y 300 casos de control de legalidad.

Tras su llegada al cargo en el segundo semestre del 2018, el Procurador
General identificé la necesidad de fortalecer la capacitacion al personal y
emprendid la definicion de una agenda estratégica que no solo reactivd
este rubro, sino que ademas incluyd la mejora de la prevencidn de disputas
y las soluciones amistosas, asi como la modernizacién y fortalecimiento de
los procesos de la institucidén mediante un modelo de gestion.

Durante el primer afio de gestion (2018-2019) se presenta el siguiente
balance:

e Reduccion del costo del servicio contratado con estudios juridicos
internacionales, en un 12%.

e Creacidn y funcionamiento de una nueva area misional de Iniciativa
Legislativa y Promocidn de Investigacién Juridica.

e Presentacién a la Asamblea Nacional del proyecto de ley para la
restitucidon del control previo de la legalidad de contratos.

e Empoderamiento y presencia en la defensa juridica del Estado,
incrementando la tendencia de pronunciamientos de la PGE ante
consultas, del 18% al 61%.

Asesoramiento legal externo a través de una plataforma electrdnica.
Actualizacion del plan de capacitacion del talento humano, incluyendo
al personal técnico y administrativo.

Cursos y asesoramiento legal a los equipos juridicos del sector publico.
Incremento de los procesos de mediaciéon y firma de acuerdos.
Incremento de acuerdos de solucién en casos de violacidén de derechos
humanos.

e Proyecto de fortalecimiento institucional de la PGE de 4 afios de
ejecucidn, con el financiamiento del BID. Incluye cinco componentes:
i. Modelo de gestidn; ii. Fortalecimiento de la defensa legal; iii.
Fortalecimiento del control, consultoria y asesoria; iv. Fortalecimiento
de los centros de mediacidn; y v. Estrategia de comunicacion.

A partir de esta visién general del ciclo de la defensa juridica del Estado,
del entramado institucional competente y sus desafios, se dio paso a
tres paneles de trabajo, que profundizaron la discusion en las siguientes
tematicas:

1. Definicidn de los ambitos de competencia, misién, rol y disefio de la
estructura organizacional de las entidades responsables de la defensa
juridica de los Estados.

2. Relacién con la representacién y defensa de los Estados ante acciones
contenciosas, asi como en procesos alternativos de solucién amistosa,
y el riesgo fiscal que se deriva de ellos.

3. Experiencias de diferentes paises en la implementacién de sistemas de
gestion del conocimiento, uso de plataformas tecnoldgicas y formacion

del personal para sustentar sus estrategias de defensa juridica.
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Ruth Israel, Abogada del Procurador Fiscal de
Santiago de Chile del Consejo de Defensa del
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Grettel Rodriguez, Procuradora de Derecho
Publico de la Procuraduria General de Costa Rica

Diego Santacruz, Director Legal de LCS Abogados
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Este conversatorio abordd la definicidon de los ambitos de competencia, misién, rol y disefio de la
estructura organizacional de las entidades responsables de la defensa juridica de los Estados. A lo
largo de la presentacién, de cada experiencia se abordaron los tipos de modelos de defensa juridica
que se implementan de forma concentrada, desconcentrada y mixta, enfocandolos desde su base
tedrica hasta su funcionamiento en la practica.

LaintroducciénacargodelaPGE’ establecid las caracteristicas de los distintos modelos institucionales.
Carrillo y Varela (2013)2 han establecido ciertas ventajas y desventajas de cada modelo:

Ventajas

Desventajas

Ventajas

Desventajas

Interaccién
permanente con
otros actores.
Memoria
institucional.
Carrera
administrativa.
Espiritu de cuerpo
(elite selecta).
Prevalencia de

la perspectiva
juridica.

Mayor experticia
en litigio.
Compromiso con
el cumplimiento
de un mandato
especifico.

Asimilacion de las
practicas de otros
actores.

Rigidez
institucional.
Barreras de
acceso a la carrera
administrativa.
Espiritu de cuerpo
(elite aislada).
Limitada
sensibilidad

para la perspectiva
sectorial,
econdmica o
financiera.

Menor
conocimiento de
temas de fondo.
Cumplimiento

del mandato
especifico

limita espacio
para Métodos
Alternativos

de Solucion de
Conflictos (MASC).

Mandato multiple
(asesoria juridica y
defensa judicial).
Mayor apertura a
los MASC.
Limitada
interaccidn con
otros actores.
Flexibilidad en
asignacion de
recursos.
Combinacién

de abogados
generalistas y
especializados.
Combinacién de
abogados internos
y externos.

Alta rotacién

del personal
(renovacion
permanente).

Mandato multiple
limita compromiso
con litigios.
Dificultad para
evaluarelusoy
resultado de los
MASC.

Limitado
conocimiento de
otros actores.
Incertidumbre
sobre la calidad de
los recursos.
Prevalencia

de abogados
generalistas
(menor experticia
en litigios).
Limitada
supervision

de abogados
externos.

Alta rotacion

del personal
(desincentiva
inversién en
capacitacion).

Asi mismo, estos modelos organizacionales se sustentan en modelos de gestion; de cuya eficiencia
y efectividad depende el éxito de la defensa juridica. Complementariamente, se destaca que los
modelos responden a las necesidades, tradiciones y sistemas juridicos de los diferentes Estados.

7 Sr. Patricio Hernandez, Asesor del Despacho del Procurador General del Estado.
8 Carrillo, F; Varela, D. Hacia un Sistema Integrado de Defensa Juridica Estatal: situacion y perspectivas de una
politica publica en Colombia.
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En primer lugar, se presentd la experiencia de Chile? que inicié comentando la reflexion generada
a proposito de este foro, respecto a la experiencia sobre la organizacion y disefio institucional®
del Consejo de Defensa del Estado (CDE). En el CDE hay una relacién directa con el Presidente de
la Republica. El direccionamiento superior de |la defensa fiscal esta a cargo de un cuerpo colegiado
conformado por doce Abogados-Consejeros, de los cuales uno ejerce la Presidencia y es Jefe del
Servicio.

El Presidente del CDE ejerce la defensa judicial del Estado y del Fisco en todos los asuntos que se
traten en los tribunales, cualquiera sea su naturaleza. Ademas, es elegido por el Presidente de la
Republica y permanece en el cargo durante un periodo de tres afios, que es renovable. Las funciones
de los Abogados-Consejeros son exclusivamente juridicas o judiciales, pues estan a cargo de la
orientacion y estrategias de defensa de los juicios.

El CDE cuenta con presencia en todo el pais a través de sus Procuradores Fiscales, y un importante
volumen de asuntos es resuelto por ellos.

Las procuradurias fiscales son 17 en total y estan ubicadas en cada ciudad con asiento en las Cortes
de Apelaciones.

9 Sra. Ruth Israel, Abogada Procurador Fiscal de Santiago de Chile, Consejo de Defensa del Estado (CDE) de Chile.

10 Entre 2012 y 2017el pais implemento el Programa de Modernizacién Institucional del Consejo de Estado de
Defensa de Chile (CDE). La operacién de crédito del BID, se fundd en la necesidad del CDE de afrontar nuevos retos ante
la creciente judicializacidn en tribunales de las disputas en las que interviene el Estado, asi como una mayor demanda de
asesoramiento juridico por parte de otros organismos publicos. En el 2013 el CDE inicié una transformacién importante
para adaptarse adecuadamente a las nuevas condiciones y exigencias del litigio moderno y especializado, mds adn
considerando el constante aumento de los montos involucrados y de los juicios, y la complejidad de las materias por las
cuales es requerido judicialmente el Fisco y sus organismos. Ademas, se deben considerar la serie de reformas al sistema
judicial producidas en los ultimos 20 afios, que han implicado un nuevo procedimiento penal, la creacion de tribunales
especializados y cambios en la tramitacién judicial por uso de tecnologias y por especializacion.

11 Son tribunales ordinarios y colegiados que hacen parte del Poder Judicial existe uno por cada region.
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Tienen el monopolio de la representacién del Estado en juicios, asi como la posibilidad de representar
a los entes territoriales. Representan al Estado y, por su intermedio a todos los ciudadanos, en temas
patrimoniales y no patrimoniales. Su principal desafio es mantener la buena gestién, con altos
indices de efectividad y proyectarse con una vision de mediano y largo plazo.

Entre las funciones del CDE estan:

e La defensa del fisco en todos los juicios y en los actos no contenciosos de cualquier naturaleza,
incluidos los asuntos contencioso administrativos en que la accidon entablada tenga por objeto la
anulacién de un acto administrativo, cuando asi lo acuerde el Consejo.

e La defensa del Estado en los juicios que afecten a bienes nacionales de uso publico y el estudio
de los titulos de las propiedades fiscales.

e La defensa en los juicios en que tenga algun interés los servicios de la administracidon
descentralizada del Estado, siempre que el respectivo servicio juridico no esté en condiciones
de asumir convenientemente tal funcidn. Dicha circunstancia la califica en cada caso el Consejo.

e La defensa en los recursos de proteccién que se interpongan en contra del Estado, gobiernos
regionales, municipalidades, servicios publicos centralizados y descentralizados y entidades de
derecho privado en que el Estado o sus instituciones tengan aportes o participacion mayoritaria
o igualitaria, asi como en contra de sus funcionarios cuando asi lo acuerde el Consejo.

e Ejercen la accién penal pero no reemplazan al Ministerio Publico. Tiene competencia muy
especifica en los delitos que pudieran traducirse en perjuicios econdmicos para el fisco u
organismos del Estado, cuando estos sean cometidos por funcionarios publicos.

e Ademas, ejerce la accidn civil que nazca de los delitos en que el Consejo haya sostenido la accidn
penal.

e La supervigilancia de la conduccién de la defensa de los procesos a cargo de los servicios
publicos de la Administracion del Estado, de los gobiernos regionales, de las municipalidades,
de las instituciones o servicios descentralizados territorial o funcionalmente y de las entidades
de derecho privado en las que el Estado o sus instituciones tengan aportes o participacién
mayoritaria o igualitaria, por acuerdo del Consejo.

e Finalmente, el CDE es el Unico érgano del Estado de Chile autorizado para transigir en juicio, para
lo que requiere del voto conforme de tres cuartas partes de los Abogados-Consejeros.

En segundo lugar, se expuso la experiencia de Colombial2. Su representante contextualizé la
forma en que se ejercia la defensa juridica antes de la creacién en el 2011 de la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado (ANDJE). En ese entonces, cada una de las entidades del Estado
afrontaba su propia defensa de manera independiente. Con la creacidn de esta entidad y su entrada
en funcionamiento se concentran algunas de las funciones de la defensa del Estado, como son: 1.
Informacidn sobre casos, causas, litigios; 2. Defensa internacional; 3. Defensa de las tres ramas de
poder a nivel nacional e internacional; y 4. Defensa ante la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (CIDH) y la Corte Penal Internacional.

12 Sr. Camilo Gémez, Director General de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE).
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La defensa internacional en casos de derechos humanos se realiza de manera directa desde Ila
ANDIE, que cuenta con funcionarios especializados en la materia. La defensa ante demandas por
controversias de inversidn se hace a través de firmas que se contratan para este fin, sin embargo,
para mantener el control de todo el proceso, la ANDJE coordina la recoleccidén de pruebas exigiendo
la presencia de abogados colombianos en las firmas contratadas.

En el dmbito de las demandas nacionales, la defensa se hace de manera coordinada con las entidades
del Estado que son demandadas. La ANDJE solo interviene en aquellos casos que selecciona por su
complejidad y recurrencia.

Cuando la Agencia ejerce la defensa en los casos nacionales se alcanza una tasa de éxito del 90%,
reduciéndose a un 50% cuando ello no sucede.

En materia de litigios contra la nacidn, Colombia tiene una tasa de litigios de 573 procesos por cada
10.000 habitantes.

La ANDIJE tiene a cargo todas las estrategias de prevencion. Estas se trabajan de manera conjunta
con las entidades y ejerce litigio estratégico en casos en los que las entidades tienen que cambiar su
posicidn de defensa. Asi mismo, tiene una labor de intervencion estratégica para cambiar lineas de
prevencion y tratar litigios especiales como por ejemplo el caso del Galedn San José.

Entre sus lineas de trabajo, la Agencia va a empezar a hacer asesoria a las entidades nacionales y
territoriales y asumir las demandas del Estado contra particulares, como sucedid, por ejemplo, en el
caso contra la empresa Odebrecht.

En conclusidén, la Agencia concentra la informacidn y los lineamientos de defensa, y desconcentra
la ejecucién de la defensa. Concentra la defensa en casos de derechos humanos y desconcentra las
controversias internacionales.

En tercer lugar se presentd la experiencia de Costa Rica%3, En este pais, la defensa juridica se ejerce por
la Procuraduria General de la Republica, que es un érgano de desconcentracion maxima, teniendo
independencia administrativa y de criterio. Su creacién y funcionamiento se definié en el marco de
la finalizacidn de la dltima guerra civil, conjuntamente con la abolicidn del ejército, la creacion del
Tribunal de Elecciones y la nueva Constitucion.

En sus inicios, la Procuraduria ejercia las funciones de defensa del Estado y el ministerio publico,
pero posteriormente las funciones de este ultimo fueron reasignadas.

La Procuraduria representa al Estado con sus tres ramas y al Tribunal Electoral. Sin embargo,
su gestion se divide por areas tematicas. En cada area hacen funcién judicial, consultiva y de
capacitacién.

La tasa de litigiosidad del pais es muy alta, considerando que su poblacidon es de cinco millones de
habitantes y existen 100.000 procesos activos. Esta situacion puede explicarse por el reconocimiento
y credibilidad que tiene el poder judicial para resolver los conflictos de manera apegada a Derecho.

13 Sra. Grettel Rodriguez, Procuradora de Derecho Publico, Procuraduria General de Costa Rica.
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La entidad cuenta con 80 procuradores y cada uno de ellos, en materia contencioso administrativa,
tiene alrededor de 800 procesos; también interviene en audiencias. A esto se suma que, debido al
éxito en el cumplimiento de su trabajo, ha sido objeto de asignacion de nuevas funciones con el
mismo personal. Por ejemplo, ha asumido funciones en materia de prevencidn de ética publicay en
asuntos que no son atendidos por el Tribunal Constitucional.

La Procuraduria emite criterios vinculantes para toda la administracién publica que solo pueden ser
revisados por un proceso de reconsideracion. En materia de consultoria, estos pronunciamientos
gozan de mucho prestigio. También se brindan asesoramientos verbales a todas las administraciones
publicas: También participa en el proceso legislativo de creacion de leyes, en los que emite
pronunciamientos que llegan a un promedio de 150 por afo.

La Procuraduria realiza, ademas, la funcién de asesor de sala constitucional, sistematizacion de la
informacién juridica y la defensa internacional del Estado en asuntos relativos a los sistemas de
justicia de Naciones Unidas y de la Organizacidn de Estados Americanos (OEA).

Finalmente, se expuso la experiencia de Espaifia?, donde la Abogacia del Estado nacié en 1840 con
el fin de proteger los intereses econdmicos. Este cuerpo de abogados del Estado ha evolucionado
de acuerdo a las coyunturas histdricas del pais. Por ejemplo, desde 1982 ha tenido que adaptarse a
los lineamientos de la Unién Europea, lo que afecté a los arbitrajes de inversidn. A la fecha hay 44
arbitrajes de este tipo, el 90% de ellos como consecuencia de la reforma energética que se dio en el
marco de la adopcidn de la Carta Europea de la Energia de 1994,

La Abogacia del Estado no es un érgano constitucional, no tiene garantizada la independencia y no
tiene personeria juridica propia. Es un drgano administrativo que depende del Ministerio de Justicia
y estd encabezado por el Abogado General del Estado.

Espana tiene un sistema altamente concentrado, todos los asuntos en los que intervenga el Estado
son ejercidos por la Abogacia del Estado, incluida la representacién ante demandas internacionales.

Excepcionalmente, para la defensa juridica del Estado, se pueden contratar servicios de abogados
externos. Esto sucede en los arbitrajes de inversién. Para todos los demas, la decisién del pais fue la
de asumir internamente la defensa juridica, con los riesgos que esto pueda conllevar. El sistema se
basa en una alta confianza en los funcionarios que prestan el servicio, que a la fecha asciende a 330
en todo el pais. Cabe destacar que, para ser parte de la Abogacia del Estado, los funcionarios tienen
gue pasar por un proceso de capacitacidn ya que todas sus funciones tienen un principio de unidad
de doctrina.

14 Sr. Diego Santacruz, Director Legal de LCS Abogados, Espaiia.
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En el caso del arbitraje internacional, Espafia adopté la decision de hacer la defensa in-house, en vista
del alto valor de contratar estos servicios. Por ejemplo, los peritos, los cuales son imprescindibles en
este tipo de procesos, son extremadamente costosos. Atodo esto se suma el valor del desplazamiento
de los equipos a los lugares donde existen los procesos. Para poder llevar adelante este modelo
adoptado por Espaiia se tuvo que disefiar una estrategia financiera que permitiera hacerlo viable.
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Este conversatorio se centrd enlarepresentaciény defensa de los Estados ante acciones contenciosas,
asi como en mecanismos alternativos de solucidn amistosa, y el riesgo fiscal que se deriva de ellos. A
lo largo de las presentaciones se buscé exponer las experiencias adquiridas en las diferentes fases del
ciclo de la defensa juridica de los Estados, como son: a. Actuaciones preventivas de asesoramiento
legal; b. conciliaciones; c. defensa ante juicio o arbitrajes; y d. accion de repeticidn y recuperacion
de dineros publico.

Algunas de las mencionadas fases del ciclo estan concentradas en una sola entidad y otras distribuidas
entre diferentes entidades. Al respecto, el didlogo se orientd a dilucidar las siguientes inquietudes:
¢Cémo se podria mejorar la coordinacién y asi procurar que el ciclo de defensa sea virtuoso? ¢Son los
indicadores, instrumentos que pueden ayudar a mejorar esta coordinacién la disminucién de riesgos
fiscales asociados a demandas? ¢ Qué otros instrumentos son utilizados para los indicados fines?

La introduccién a cargo de la PGE™ establecié que en Ecuador la situacion arbitral del pais asciende
a USD 2.300 millones pendientes por pagar. Asi mismo, este afio se han logrado ganar tres casos
generando un impacto importante en la disminucién del pasivo contingente, que pasé de USD
14.000 millones a USD 4.000.

En primer lugar, en el caso de Chile!® se establecié la importancia de la articulacién con las entidades
de hacienda. Se resalté la identificacion y desarrollo de herramientas necesarias para la medicién
del riesgo fiscal vy, asi, dar respuesta a: ¢Qué indicadores se van a usar?, ison de impacto?, éide
gestion?, icdmo se construyen?, icomo se miden? y écudles son los resultados previstos?

El CDE ha identificado que hay riesgos en determinados tipos de juicios en los que se debe hacer esta
medicidn y seguimiento; para esto., este organismo hace un levantamiento mensual de informacion
a través de sus sistemas de gestién de causas activas. Asi mismo, de manera reciente se hizo una
depuracion de las causas que efectivamente estaban activas y se buscd medir las probabilidades de
éxito: favorable o desfavorable.

15 Sra. Claudia Salgado, Directora de Asuntos Internacionales y Arbitrales de la PGE.
16 Sra. Ruth Israel, Abogada Procurador Fiscal de Santiago de Chile, Consejo de Defensa del Estado (CDE) de
Chile.
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Entre los indicadores desarrollados por el CDE estan:

e Porcentaje de pagos evitados.
e Pagos obtenidos por el fisco como demandante.
e Enasuntos no patrimoniales, recursos de proteccidon de demandas de nulidad de derecho publico.

Entre los riesgos identificados estan:

e Contingencias relacionadas con el aumento de demandas en materia laboral que impliquen un
crecimiento exponencial en nimero de juicios.

e Demandas relacionadas con violaciones de derechos humanos que obligan al pais a pensar en
estrategias de defensa.

e Fallos relacionados con medicamentos de alto costo que configura un potencial pasivo
contingente.

En Chile, la defensa del Estado en materia internacional no descansa en la labor del CDE si no en la
Cancilleria, para lo cual se contratan firmas especializadas. Por lo tanto, en el pais se implementa un
modelo mixto. En relacidén con el cumplimiento sentencias, el CDE hace un informe para la Tesoreria
General de la Republica que precede al trdmite de los pagos.

En segundo lugar, la experiencia de Colombial’ se contextualiza a partir de 1998, afio en el que
el pais atravesaba por una situacidn econémica compleja que llevé a la firma de acuerdos con el
Fondo Monetario Internacional (FMI) para retomar la senda del crecimiento. Ese mismo afio se
reglamentaron los contingentes de la nacion. En 2003 se reglamentd que el Ministerio de Hacienda
pusiera en orden los pasivos y por primera vez se inicid el calculo del pasivo contingente.

En el 2011 se cred la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE) y el Sistema Unico
de Informacion Litigiosa (eKOGUI), en el marco de un programa de fortalecimiento financiado por
el BID. Este sistema se caracteriza por incorporar la evolucion procesal con 6.000 usuarios activos,
de los cuales al menos el 60% han hecho un registro de actuaciones. A la fecha el sistema registra
410.000 procesos activos y mas de 400.000 procesos terminados.

En el momento en el que se apuesta por tener un sistema se debe tener muy claro ¢Para qué se lo
quiere? Especialmente considerando que muchos abogados no estan acostumbrados a su manejo.

A la fecha, el eKOGUI tiene mddulos para el seguimiento a los casos judiciales, extrajudiciales y
arbitrales, asi como la relacidon de pagos ejecutados por el Ministerio de Hacienda, y es una fuente
clave para el calculo del pasivo contingente. El trabajo se coordina con los jefes de control interno de
cada entidad que ayudan a hacer seguimiento al diligenciamiento de la informacion en el sistema.
Con esta informacion se estructuran unos arboles de probabilidad de pérdida incluyendo causa y
estimacion por entidad.

El sistema también incluye la percepcidon de los abogados, los medios probatorios, como estd
la jurisprudencia, asociacién a sesgo ideoldgico, calificacion a cada riesgo, con todo lo cual se
valoran las variables para estimar el pasivo contingente. Igualmente, se puede calcular el valor
estimado de pérdida, por ejemplo, la relaciéon condena/pretension es del 30%, para ello se realizan
emparejamientos estadisticos.

17 Salomé Naranjo, Directora de Gestién de la Informacion de la ANDJE.
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Actualmente se desarrolla un nuevo médulo de pagos, mediante el cual se va a optimizar el proceso
de cdlculo y seguimiento, como insumo para orientar una defensa juridica mas estratégica.

En relacidn con la coordinacion de los pagos de los fallos, el modelo es hibrido. Cada entidad debe
responder con su presupuesto y el Ministerio de Hacienda asigna los pagos incluyendo un rubro de
sentencias, conciliaciones y laudos.

En tercer lugar, en el caso de Ecuador *® la representante del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) subrayé la importancia de analizar desde el punto de vista legal el tema del riesgo fiscal y su
impacto en las finanzas del pais. Para este ministerio las demandas son eventos inesperados que
alteran totalmente el escenario macro-fiscal que no facilita que se hagan ajustes en las cuentas
nacionales por la materializacién en un determinado pasivo contingente cuando se pierden casos.

Si bien la PGE tiene informacién, el MEF no la conecta con las provisiones fiscales. Este trabajo
requiere una articulacién institucional de mayor envergadura. Recientemente estas entidades
firmaron un convenio para mejorar la coordinacién de los contingentes y tomar acciones antes y
después de un laudo.

En Ecuador el MEF asigna los recursos para que las entidades hagan los pagos, pero a la fecha no hay
una herramienta de calculo de pasivos contingentes asociado a sentencias, conciliaciones y laudos.

18 Sra. Olga Nuiez, Subsecretaria de Presupuesto del Ministerio de Economia y Finanzas.
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Este conversatorio se centrd en las experiencias de los diferentes paises participantes en la
implementacion de sistemas de gestion del conocimiento (plataformas tecnolégicas) y formacién
del personal, que sustentan sus estrategias de defensa juridica. Con relaciéon a la gestidon del
conocimiento (informacidn + capacitacion), a lo largo de sus intervenciones, los participantes
respondieron las siguientes preguntas: ¢{como abordan los paises estas estrategias?, écomprende
todas las ramas del poder o solo la ejecutiva?, ¢cdmo se podria promover un mayor intercambio de
conocimiento entre paises?

En primer lugar, la experiencia de Colombial® establecié que la gestion del conocimiento en el
marco de la defensa del Estado, invita a reflexionar sobre informacidn, tecnologia y estrategias
en diferentes escenarios. La ANDJE tiene una labor académica porque hace un acompafiamiento
juridico a las entidades del Estado. Para esto tienen un programa de formacién de defensores del
Estado denominado la Comunidad Juridica del Conocimiento (www.conocimientojuridico.gov.co)
que contiene datos, informacidn, tecnologia y estrategias. Por ejemplo, esta herramienta permite
identificar la cultura de pago de las entidades demandadas e identificar los vacios en gestién
presupuestal. Aqui se encontrd que hay dificultades de registro de las obligaciones litigiosas porque
son de caracter operativo y no financiero. Con esta informacion, se acompafié una politica publica
para el saneamiento de las finanzas en materia de sentencias, conciliaciones y laudos a través de
Bonos del Tesoro (TES), que fue incorporada en el Plan Nacional de Desarrollo.

En relacion a la gerencia juridica, las herramientas gerenciales acompafian a las entidades del Estado
para que tengan un mejor manejo de contingenciasy procesos. Por ejemplo, en el primer componente
del ciclo de defensa juridico, el de prevencién, el componente tecnoldgico es fundamental para
entender los problemas y riesgos de cada entidad.

Cuando se habla de la formacién de los abogados del Estado, las investigaciones de la ANDJE
muestran que los abogados tienen necesidad de conocimiento en muchas areas de naturaleza
juridica pero también herramientas estadisticas, como por ejemplo, la enseiflanza del programa
Excel para abogados. Otras herramientas son las encuestas y estadisticas para los 4.000 abogados
del Estado que, permitan establecer dénde se requiere mayor profundizacién. Con esto se busca
romper el paradigma de pasar de lo presencial a lo virtual, tener la capacidad de medir la adquisicion
de competencias, tener la capacidad de medir el impacto que se logra a través de estas herramientas.

19 Sr. Luis Jaime Salgar, Director de Politicas y Estrategias de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

(ANDJE).
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Finalmente, es importante destacar que las politicas de prevencidén son un problema de gerencia
integral y, por ello, ameritan: i. Atender problemas especificos que presente la entidad. ii. Anticipar
problemas futuros y actuar de manera oportuna en esa direccién. Pero la politica no puede ser
obligatoria, es la entidad implementadora la que debe poner en marcha las herramientas para
solucionar las problematicas. Si se detecta que el problema continla se pueden adoptar acciones de
mitigacidn adicionales.

La experiencia de Colombia desde otra perspectiva, fue expuesta por la Procuraduria General de Ia
Nacién?. Se destacd la importancia de tener en cuenta también la gestién de conocimiento para la
recuperacion de dinero mediante acciones de repeticidn y el lamamiento de garantias. Las acciones
de repeticidn tienen elementos de conocimiento como la cuantificacidon de contingencias judiciales,
determinar el valor real de los procesos, el nimero de procesos activos, las plataformas que captan
los procesos judiciales. En materia de prevencion hay elementos que pueden servir para mejorar las
practicas repetitivas relacionadas con la litigiosidad.

En temas de conciliacién o transaccion, el conocer los antecedentes es fundamental. Por ejemplo,
se propone que los procuradores judiciales pueden proponer férmulas de arreglo cuando existen
sentencias de unificacién. Aqui la accidén de repeticidn necesita de mayor conocimiento. En tres
anos solo en dos casos ha fructificado la accién de repeticion, esto se debe, principalmente, a que
a los funcionarios se los llama anos después de que se falla, y la defensa se basa en que cuando se
hizo el proceso no se los hizo parte del mismo. Los retos que se enfrentan para emprender acciones
de repeticién es no haber llamado en garantia a la persona que produjo el acto por el que se esta
condenando al Estado.

La experiencia de la Procuraduria General de la Republica?l de Costa Rica, cuenta con modelos e
instrumentos en cuanto a la implementacidn de sistemas de gestién de conocimiento y plataformas
tecnoldgicas:

e Se cuenta con una Procuraduria de Derecho Informatico e Informatica Juridica que se desarrollé
en el marco de un contrato con el BID. Contiene informacién juridica (www.pgrweb.gob.cr) que
ayuda en la formacion del personal (SINALEVI). Este sistema ademas es interoperable con la
plataforma del Poder Judicial.

e Tienen otro sistema que se denomina Litigioso en el que los abogados incluyen la informacién
sobre cada proceso.

e Tienen otra herramienta que incluye notificaciones electrénicas en la que el poder judicial cuenta
con un enlace dedicado entre el poder judicial y la Procuraduria.

La experiencia de Ecuador?2 ha demostrado que las iniciativas de transformacién tecnoldgica
requieren inversién financiera y esfuerzos de largo plazo. La PGE cuenta al momento con un proyecto
financiado por el BID que incluye el disefio e implementacidon de un modelo de gestidn para mejorar
las capacidades institucionales y la comunicacién entre la sede matriz y sus direcciones regionales.
Igualmente, se busca contar con sistemas de informacidn que conecten las diferentes areas de
trabajo de la PGE para la defensa juridica del Estado asi como la articulacidon con otras entidades,
como la Contraloria y la Fiscalia General.

20 Sr. Carlos Holguin, Procurador Cuarto Delegado ante el Consejo de Estado, Procuraduria General de la Nacidn.
21 Sra. Rocio Solano, Procuradora Adjunta en el Area de Derecho Tributario de la Procuraduria General de Costa
Rica.

22 Sr. Diego Regalado, SubProcurador General, Procuraduria General del Estado de Ecuador.
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El Procurador General del Estado representa a instituciones publicas que carecen de personeria
juridica, interviene como parte en la defensa de los intereses del Estado a nivel nacional e
internacional. La meta principal es la instauracion de un sistema coherente y eficiente de defensa
del Estado para generar unidad de criterio en demandas que impactan a varias entidades, pasando
de un modelo de gestidn reactivo a uno proactivo. Se impulsa, también, el fortalecimiento de las
facultades de asesoramiento legal, absolucién de consultas y el control de la legalidad de actos y
contratos.

Asi mismo, la PGE trabaja en el fortalecimiento de su centro de mediacién, tomando en cuenta que
en el pais se reconocen los Mecanismos Alternativos de Solucién de Conflictos (MASC) y el arbitraje

para solucionar diferencias.

En el marco del proyecto de fortalecimiento institucional, se encaminardn esfuerzos importantes
en el disefio e implementacion de la estrategia de capacitacion como un eje transversal de esta
iniciativa, sujeta a una programacién. De esta forma, la capacitacion estara presente en todos
los componentes del proyecto en dos vias: una interna, para desarrollar un sistema integral de
capacitacién que permita actualizar el conocimiento de los funcionarios de la PGE con estandares
de ética, eficiencia y calidad; y otra externa, para los entes del sector publico a los que asesora
juridicamente la Procuraduria.

Finalmente, la experiencia de Uruguay? mostré que ese pais tiene un modelo de defensa

desconcentrado. No obstante, desde el 2016 se le asignd al Ministerio de Educacién y Cultura la

funcion de concentrar el Registro Unico de Juicios del Estado (www.portal.ruje.uy) que se implementa

a través de una plataforma electrdnica en la que se abarca la totalidad de la administracién central

del ejecutivo. Este registro incluye:

e Informacidon de cada abogado que lleva juicios en contra del Estado para actualizarlo en
interoperabilidad con la plataforma del poder judicial (se actualiza cada 24 horas).

e Alertas de vencimientos en la carga de pruebas.

e Seguimiento por parte del Ministerio de Economiay Finanzas para dar cumplimiento a sentencias.

e Numero exacto de juicios que tiene el pais. El conocimiento de quiénes demandan y Ia
cuantia — es la base para la formulacidn de politicas de defensa del Estado.

e Permite tener una auditoria general de la situacidn litigiosa del Estado en cada uno de los casos.

23 Sr. Jorge Maqueira, Director de Asuntos Constitucionales y Legales del Ministerio de Educacién y Cultura de
Uruguay.
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De manera complementaria al Taller Técnico Internacional, durante el martes 30 de julio se realizé
un taller interno con el equipo técnico principal de la PGE. Esta actividad permitié profundizar
las reflexiones suscitadas en el indicado encuentro internacional, asi como ampliar el andlisis e
intercambio de experiencias relevantes sobre la defensa juridica del Estado con los especialistas
internacionales invitados.

A continuacidn se presentan las memorias de las seis mesas de trabajo que se desarrollaron en este
espacio, precedidas por una breve exposicidon que abordé las etapas del ciclo de la defensa juridica
del Estado.

Etapas del ciclo de la defensa juridica del Estado

e Prevencion del dafo antijuridico. En esta etapa se procura anticipar a la ejecucidon de actos
administrativos lesivos a los intereses del Estado, ya sea por accién o por omisién. En este
momento, se deben fomentar practicas administrativas basadas en criterios juridicos rigurosos
mediante protocolos claros y generalmente aceptados, que permitan evitar actuaciones del
Estado que puedan dar pie a demandas exitosas contra el mismo.

e Uso de métodos alternativos de resolucion de conflictos. En este punto, se busca evitar que las
diferencias o conflictos tengan que resolverse en un costoso proceso ante los tribunales de
justicia, acudiendo en su lugar a procedimientos amistosos o dialogales. En varios paises, los
procedimientos de mediacidn se utilizan relativamente poco, lo cual representa una oportunidad
perdida de aminorar los costos de casos eventualmente resueltos de manera desfavorable para
el Estado en sede judicial.

e Representacion del Estado en juicio. Esta etapa implica dos momentos distinguibles entre si: en
primer lugar, estdn los trabajos preparatorios de las acciones ante los tribunales que fijan las
estrategias de defensa de los intereses del Estado, lo cual requiere un alto grado de capacidad
técnica por parte de los abogados y herramientas de trabajo de alto valor agregado que
permitan aprovechar el conocimiento acumulado (antecedentes judiciales de casos similares,
éxitos o fracasos de otras estrategias, etc.); y en segundo lugar, estd la personacion, a través de
la intervencion de los abogados como parte de un proceso judicial. Esto implica la elaboracion
de escritos de acuerdo con los procedimientos y tramites judiciales y en concordancia con las
estrategias de defensa, como hilos conductores de la accién de defensa.

e (Cobranza o pago luego de la sentencia judicial. Esta ultima etapa tiene lugar cuando debe
gestionarse el cobro o pago (una vez que se haya resuelto el juicio en los tribunales) y procede
a la ejecucidn de la sentencia definitiva, sea en un sentido favorable o no. En el caso del Estado
demandado, los pagos que se derivan de la sentencia desfavorable se realizan a través de las
autoridades econdmicas del Poder o Funcion Ejecutiva. En los casos del Estado demandante
es crucial que se anticipen acciones mediante la solicitud de medidas cautelares (embargos
preventivos) sobre los bienes que pueden constituir la garantia de restitucién en caso de fallo
judicial favorable. Una deficiente gestion de esta etapa puede suponer fuertes costos adicionales
para el Estado. En efecto, en demandas exitosas contra el Estado, los pagos por intereses y mora
pueden llegar a duplicar el valor de las pretensiones. Por otro lado, si el Estado es el demandante,
una incorrecta accién cautelar puede invalidar todo el proceso de recuperacién patrimonial.
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e El andlisis del ciclo de defensa juridica permite identificar los procesos troncales de trabajo
gue deben desempefiar las abogacias o agencias estatales de defensa, de acuerdo con lo que
establezca sumandato legal. La efectividad de la accidn de la agencia, en términos de su capacidad
para evitar erogaciones de recursos econémicos fiscales o para recuperar patrimonio publico,
dependerd del modelo de gestion de los procesos, y no tanto de si tiene asignadas todas las
etapas del ciclo. Pretender resolver los eventuales problemas de efectividad asumiendo nuevas
funciones competenciales a través de un redisefio institucional supone en la gran mayoria de los
casos una modificacion legal con resultados inciertos, pero seguramente costosos, en términos
del esfuerzo de instalacién de nuevos procesos de trabajo.

Esto implica que las instituciones responsables de la defensa de los intereses publicos deben tener
las capacidades técnicas necesarias para afrontar los desafios de sus procesos de trabajo, pero sobre
todo tienen que comprender en qué eslabones de sus flujos de trabajo se encuentran las principales
vulnerabilidades que afectan a los resultados medidos en términos de efectividad.

En general, cuando se observa que la efectividad de la accion juridica es insuficiente, esto puede
explicase en virtud de los problemas que subyacen en todo el ciclo de defensa juridica. Algunos de
los factores contribuyentes que afectan al conjunto de los procesos de trabajo vinculados con Ia
gestion juridica incluyen: deficiencias en los procesos de trabajo, capacidades técnicas limitadas,
sistemas de informacién inadecuados, deficiente gestion del conocimiento y debilidades en las
funciones de apoyo.

llustracion 1. Ciclo de Defensa Juridica.

Ocurrencia del hecho,
accion u omision

Fuentes:
ANDIJE, Colombia- Direccion de Politicas y Estrategias
Grafe, F; Strazza, L. ¢ Es efectiva la defensa juridica del Estado? 2014.
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Tema: Prevencion de contingentes judiciales, conciliaciéon y procedimientos
alternativos para el manejo de conflictos.

Moderadora: Sra. Maria Gabriela Munoz Crespo, Directora del centro de Mediacién de la PGE, Ecuador
Expositores: Sr. Jorge Maqueira (Uruguay) y Carlos Holguin (Colombia).
Relatoria: Sr. Javier Molina.
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(Resumen) Intervencién inicial: Sr. Jorge Maqueira:

En Uruguay la conciliacion no se utiliza para tratar actos administrativos.
Los abogados en Uruguay tienen un perfil mas litigante que conciliador, por lo tanto, esimportante
cambiar la formacion de los abogados.

e Existe el temorde llegar a una solucion alternativa debido a que puede existir juicios de repeticidon
en contra de los funcionarios.

e Constitucionalmente, el Estado puede realizar la accidn de repeticién en contra de los funcionarios
por dolo o culpa, pero aun no existe la forma de realizarlo.

(Resumen) Intervencion inicial: Sr. Carlos Holguin:

La conciliacidn se utiliza recurrentemente en actos econdmicos.

La conciliacién no se da en actos administrativos.

La conciliacidon se puede hacer durante y hasta la sentencia dentro de un proceso judicial.

La conciliacién es un proceso obligatorio previo a instaurar un proceso judicial.

La conciliacidn solo puede ser avalada por el juez, esto puede durar hasta seis meses.

El procurador judicial es el encargado de llevar las conciliaciones.

Las conciliaciones entre particulares no necesitan de la resolucién de un juez.

Los funcionarios que realizan conciliaciones tiene garantias mediante pélizas de seguro.

Existe un comité de conciliacidon encargado de tomar decisiones sobre el fondo de la conciliacidn,
su conveniencia, las garantias necesarias y la posibilidad de repetir contra funcionarios publicos.

Discusién general:

En otros paises no es comun mediar con el sector publico. Tanto en Colombia, como en Uruguay y en
el Ecuador, los funcionarios publicos tienen temor a la toma decisiones en procesos de negociacién.
Esto es interesante en Colombia, debido a que las conciliaciones (no tienen mediacién como método
individualizado) siempre tienen que ser avaladas por un juez y se realizan con el apoyo de un Comité
de Negociacidn que establece incluso garantias econémicas para posibles errores en la decisidn
qgue se haya tomado. Por otro lado, mediante el didlogo se identificd que tanto en Ecuador como
en Uruguay es importante cambiar la mentalidad de los abogados y funcionarios publicos desde su
formacion, para que conozcan las ventajas de la mediacidn y conciliacién.
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En Colombia la conciliacién es obligatoria, debido que es un requisito para iniciar un proceso judicial.
Esta obligatoriedad no contraviene el principio de voluntariedad de la conciliacién, debido a que las
partes tienen la libertad de llegar o no a un acuerdo dentro del procedimiento.

Conclusiones:

Los procedimientos alternativos son beneficiosos para el Estado.

e No se puede olvidar el mérito de la mediacién como un procedimiento de didlogo, mediante el
cual las partes tienen un acercamiento que les permite continuar con la ejecucién de contratos
de manera eficaz y eficiente y revisar informacion con el objetivo de no tener controversias en
torno a la misma.

e Esimportante trabajar en la formacion de abogados con una visién de didlogo, con el objetivo de
contar con ellos como aliados en los procedimientos de mediacidn.

e Se deberia trabajar en la definicion de transaccion y su relacidén con la necesidad de obtencidn
de autorizacidn de las instituciones del Estado.

e Los funcionarios publicos son responsables de sus acciones tanto por accidon como por omisién,
es decir, también son responsables por no haber solucionado una controversia mediante
mediacién cuando pudieron haberlo hecho. Si bien la responsabilidad del acuerdo es de ambas
partes, los funcionarios deben demostrar interés en el procedimiento e impulsarlo.

e Es importante que los servidores publicos tomen decisiones y se hagan responsables de las
mismas. Sin embargo, es una preocupacion comun en Ecuador, Uruguay y Colombia que los
funcionarios de las instituciones tengan temor al momento de decidir. Con el objetivo de dar
tranquilidad a los servidores publicos al momento de tomar decisiones en los procedimientos de
mediacién y conciliaciéon y de crear un sistema de apoyo a los mismos, se recomienda analizar
la posibilidad de crear en las instituciones publicas un Comité de Conciliacién, el cual tome la
decisién sobre la conveniencia y fondo de los eventuales acuerdos de las entidades, tanto en
conciliacion como en mediacién. Adicionalmente, el comité debera tomar decisiones sobre la
alternativa de iniciar procesos judiciales en contra de funcionarios que eventualmente hubieren
causado los conflictos a ser tratados (repeticion).

e El comité deberd ser multidisciplinario e integrarse por lo menos con un representante del area
técnica, un representante del drea financiera, un representante del area juridica y un delegado
de la maxima autoridad. El delegado de la maxima autoridad debera velar por la conveniencia
politica de los acuerdos. El informe que emita el comité debera ser motivado desde el punto
de vista técnico, financiero y juridico. Para la creacién de los comités, se debe acompafiar a
las instituciones y capacitar a los funcionarios, haciendo énfasis en las ventajas de los métodos
alternativos de solucién de conflicto. Los asesores juridicos de las entidades deberan tener
conocimiento de estas formas de solucionar controversias.
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Tema: Estrategias de litigio ante cortes o tribunales nacionales.

Moderador: Sr. Marco Proafio, Director Nacional de Patrocinio de la PGE, Ecuador
Expositor. Sra. Rocio Solano (Costa Rica).

Relatoria: Sra. Nataly Cevallos.




Modelos e instrumentos para
la defensa juridica del Estado

(Resumen) Intervencion inicial: Grettel Rodriguez (Costa Rica):

e Se mantiene una relacion con todas las entidades centralizadas, descentralizadas y auténomas,
pero la defensa directamente la realiza el gobierno central.

e Relacién directa entre los funcionarios y la parte litigiosa.

e Enla Procuraduria General de Costa Rica (PGR), al ser los abogados del Estado, asisten solo a los
procesos, sin dejar a un lado que existen instituciones que tienen personeria y pueden asistir,
aun con mayor razon al ser los que tienen mds conocimiento del caso.

e La PGR tiene una experticia que le permite asumir la fuerte carga que representa la defensa del
Estado

e LaPGRsiempre defiende de manera principal al Gobierno Central, sin embargo tiene la obligacién
de ir a todas las audiencias, aunque solamente intervenga como tercero interesado.

e La PGR no estd reconocida constitucionalmente, pertenece al Ministerio de Justicia.
e La oralidad en Costa Rica inicié en el 2008.

e Se les otorga a los abogados un poder especial (se les apersona), para poder intervenir en las
audiencias.

e Para realizar una defensa adecuada en las audiencias, la PGR efectla una conversacion entre las
entidades implicadas.

e Los conceptos que son sometidos a consulta a la PGR, reciben un pronunciamiento que es
vinculante para la entidad que consulta y se vuelve jurisprudencia administrativa.

e Sino se esta de acuerdo con la consulta se puede pedir una reconsideracién con una Asamblea
de Procuradores.

e Son el 6rgano asesor del Tribunal Constitucional, no son parte procesal.

e Al Procurador General lo nombra la Asamblea y se lo elije de 6 a 8 afios.
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Discusién general:

Sobre dllanamiento:

e Posibilidad que les otorga el Codigo Procesal a partir del 2008.
e En pocos casos se autoriza, ejemplo, en casos de nulidad manifiesta.

e El proceso de repeticion (como consecuencia), si bien consta en la norma, no se aplica. Esta
situacién se produce, principalmente, porque se debe comprobar la intencién del funcionario,
es decir, por culpa grave o dolo.En el caso que existiera un indicio de que existe una intencion
del funcionario de perjudicar, la investigacién al funcionario pasa a la Procuraduria de la Etica.

e Incluso la conciliacidn se realiza en amparos de legalidad.
e No existen consecuencias juridicas para los funcionarios por allanarse a una demanda.
e Para desistir de un caso, se necesita autorizacion expresa del Procurador.

Sobre materia penal:

e La PGE interviene en materia penal, solo cuando existe una accion civil en el mismo caso que se
juzga de manera complementaria., o en las audiencias de los procesos que juzgan infracciones
ambientales.

Sobre funsidn notarial:

e Se realiza solamente para los temas del gobierno central, no se cancelan derechos notariales.

Sobre carga procesal:

e Contratacién de abogados externos para casos concretos que los funcionarios de la PGE pueden
llegar a desconocer (por ejemplo, casos financieros).

Conclusiones

e La PGE cumple con un numero importante de atribuciones asignadas por la Constitucion y su
propia ley.

e La principal ventaja de los modelos desconcentrados es que ayudan a que baje la carga de
procesos a cargo de la PGE , permitiendo a esta una intervencion mas especializada..

e Respeto a la carrera administrativa.
e Manejo de la informacion.

e Las diferentes realidades de sus sistemas legales, sociales e institucionales inciden en los roles
que les ha tocado asumir a la PGR y la PGE. En Costa Rica, por ejemplo, a la PGR le corresponde
intervenir en temas ambientales y tributarios, mas no en temas penales, ni constitucionales;
mientras que a la PGE de Ecuador, no ha tenido mayor intervenciéon en temas ambientales y
tributarios, pero si en penales, contencioso administrativo, laboral y civil, ademas de defender
a todas las entidades del Gobierno Central y auténomo descentralizado en todas las materias.

e Se observan limitantes en el trabajo de la defensa juridica, como la falta de entrega de
informacidn oportuna por parte de las instituciones a las que se defiende. También preocupa la
falta de equipo humano técnico-juridico para hacer frente al volumen de casos, y la capacitacion

al talento humano.
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Tema: Estrategias de litigio ante cortes o tribunales internacionales.

Moderadora: Sra. Claudia Salgado, Directora de Asuntos Internacionales y Arbitraje de la PGE, Ecuador
Expositor: Sr. Diego Santacruz, Espafa.

Relatoria: Sra. Nazaret Ramos.
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1. Arbitrabilidad internacional de contratos afectados por corrupcion.

e Se abordd la complejidad que encierran los casos de corrupcién en el arbitraje internacional,
especialmente en lo referente al estandar de la prueba y a la competencia de los arbitros para
resolver casos en los que se presume hubo corrupcidn. Se traté sobre la doctrina de “clean
hands”, que refiere a que ninguna persona puede buscar una solucién justa o sostener una
defensa justa, si esa parte ha violado principios de justicia tales como la buena fe.

e Sedestacd que, dentro del arbitraje, el estandar de la prueba es muy alto. No basta con presentar
meros indicios del acto ilegal, sino que en su mayoria los tribunales han declarado que se requiere
una prueba plena. Ademas, se habld sobre la competencia del tribunal arbitral y si éste puede
tratar temas penales al discutir los temas comerciales o de inversiones. Sobre esto ultimo, la
pregunta central fue: ¢estaria sobrepasando su competencia y el mandato para el cual ha sido
designado?

e Sobre la arbitrabilidad de un caso con claros indicios de corrupcidn se discutieron las distintas
posiciones que existen en el arbitraje de inversiones. Esto porque en algunos casos los tribunales
han declarado su incompetencia en la etapa de jurisdiccidn y, en otros casos, han sefialado que
es un tema de fondo y que la corrupcidn debe ser discutida durante el proceso. Se mencioné el
caso Metal-Tech c. Uzbekistdn, donde el tribunal concluyé que carecia de jurisdiccidén porque la
inversion del demandante habia sido conseguida mediante actos de corrupcidn, por lo tanto, no
podria beneficiarse de un arbitraje de inversion amparandose en el Tratado Bilateral de Inversidn
(TBI).

e También se hablé sobre Churchill Mining PLC and Planet Mining Pty Ltd v. Republic of Indonesia y
World Duty Free vs. Kenya. En dicho caso, el inversionista explicé a detalle cémo habia efectuado
pagos al Presidente de la Republica a fin de que éste aprobara la inversion que pretendia realizar.
En este contexto, ambas partes reconocian el ilicito (corrupcién), lo que generé que el tribunal
arbitral declinara su jurisdiccion.

e Respecto del punto anterior, se discutio si la declaracion de incompetencia del tribunal para
no aceptar el resolver un caso que haya surgido por actos de corrupcién, configuraria una res
judicata.

e Ademas, se debe considerar la separabilidad, es decir, que la clausula arbitral no se ve
comprometida por la terminacién, suspensién o nulidad del contrato principal.
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Se resalté la importancia de que los Estados suscriban un TBI con cldusulas claras. No se debe
dejar abierto para evitar interpretaciones perjudiciales a los intereses del Estado. Por ello, se
recomienda que el TBI sea claro y preciso tanto en su contenido como en la aceptacién de la
jurisdiccion arbitral.

Se concluyd que la corrupcion en el arbitraje es un problema de prueba. No existe un criterio
claro respecto a la arbitrabilidad internacional de los contratos afectados por corrupcidn, si no
que dependera del tribunal arbitral aceptar o no su competencia y declarar sobre el alcance de
este tipo de contratos. De aqui surge la importancia de ver el rol del arbitro, tema que se analizé
a continuacion.

Rol del arbitro cuando surgen indicios de corrupcion

En los arbitrajes de inversiones pueden conocerse casos con claros indicios de corrupcién, la
actuacién del tribunal es imprescindible para que el laudo pueda ser ejecutado y, a su vez, refleje
una decision justa.

Es importante considerar que un laudo que no denuncie los indicios de corrupcién es contrario
al orden publico y a la ley y, dificilmente, podra ser ejecutado.

Uno de los elementos basicos del arbitraje es la confidencialidad. Se discute si el arbitro al conocer
sobre indicios de corrupcidn tiene la obligacion de informar a las autoridades competentes.
También se discute si un arbitro puede de oficio tratar la corrupcidn, y si caeria eso en una
actuacioén ultrapetita. Se recordé el caso Westacre donde el tribunal sefialé que no estaban
obligados a investigar sobre corrupcién cuando una de las partes no lo haya alegado.

El tribunal arbitral tiene varias limitaciones en cuanto a la potestad de investigar, esto porque no
tienen la misma facilidad que los jueces en jurisdiccidn ordinaria para la solicitud de pruebas que
puedan demostrar estos actos de corrupcién.

En general se concluyd laimportancia de que los arbitros consideren las alegaciones de corrupcion
que podrian afectar el curso del proceso y el criterio del laudo. En la actualidad, los arbitros
estan sometidos a parametros establecidos en las reglas de la institucion arbitral, la legislacion
interna y derecho internacional, por ello es mas aceptado y se espera que los tribunales puedan
dictaminar frente a este tipo de contratos que tienen claros indicios de corrupcién.

Alcance de medidas cautelares

Se hizo una critica muy fuerte respecto de la posible aceptacion de medidas cautelares, en cuanto
podria solicitarse que se suspendan investigaciones de cualquier tipo hasta que se resuelva el
arbitraje.

Se hablo sobre la posibilidad de solicitar la anulacion de estas decisiones de un tribunal arbitral.
En la doctrina se discute mucho acerca del recurso de anulaciéon frente a los laudos parciales,
debido a esto, muchos tribunales emiten criterios en ordenes procesales o documentos que no
se puedan considerar como laudos. Ahora bien, en caso que se pueda establecer la posibilidad
dentro de la legislacion del pais sede del arbitraje, es importante considerarlos para detener los
efectos en caso de estas medidas cautelares.

Se hizo énfasis en que ninguna decisidn de un tribunal arbitral puede violentar la soberania de
los Estados, ante temas de corrupcién, y con investigaciones en curso mal podria un arbitro
declarar que se deje sin efecto o modifique actuaciones internas relacionadas con los actos de
corrupcion.

De esta manera, se podria alegar la nulidad de un laudo por exceso de competencia del tribunal.

Se llegd a la conclusidn que el otorgamiento de las medidas cautelares en ningln caso podrd
afectar las investigaciones internas de las autoridades competentes, el limite debe ser conocido
por los arbitros, caso contrario podran ser anulados.
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4. Oftras estrategias
En la mesa de trabajo surgieron, ademas, tres importantes temas de analisis, que se resumen a
continuacién:

e Organizacion de los equipos de trabajo:

e Se discutié sobre la experiencia espanola en los casos de inversion. El impacto que el arbitraje
ha tenido en el pais europeo ha sido alrededor de 10.000 millones de Euros. Respecto a las
estrategias para la defensa del Estado se pudo conocer de cerca, esto debido a que los abogados
del Estado espanol han sido los responsables de la defensa, ahorrando asi grandes cantidades por
la contratacién de abogados externos. De ahi surge la experiencia en cuanto a cdmo conformar
los equipos para una defensa en el arbitraje. Se hicieron dos recomendaciones al respecto.

e Primero, se hizo énfasis en que todos los equipos del Estado tienen que seguir la misma linea
de defensa, esto porque un mismo caso puede ser discutido en diferentes niveles como Cortes
Nacionales o Corte Constitucional o, en su caso, el Tribunal Europeo y los Tribunales Arbitrales.
Todos deben seguir la misma linea de defensa. No pueden contradecirse en ningdn momento
porque eso puede ser una ventaja para la parte contraria.

e Segundo, se recomendo que existan personas dentro del equipo de arbitraje que se dediquen a
recopilar informacién sobre el perfil de los arbitros y los criterios recogidos en los nuevos laudos.
Este serd un insumo importante para que el equipo pueda conocer la linea de criterios que se
esta usando en los laudos frente a un tema determinado.

e Importancia de conocer a los drbitros.

e Se hizo énfasis en analizar a los arbitros que seran designados en el tribunal. Esto porque los
criterios expuestos en el arbitraje respecto de la consideracion de la corrupcidn, u otros temas
no estan claros y podran ser decididos dependiendo de quién conforme el tribunal.

e Para ello se recomendd que se analicen los criterios emitidos en los laudos de los cuales han
sido participes, las publicaciones realizadas por los arbitros, es imprescindible que conozcan las
normas de la legislacién nacional. Asi el equipo de defensa sabrd la linea de pensamiento de los
arbitros que conforman el tribunal, lo cual permitira plantear una estrategia eficaz.

e Seguridad por costos (security for costs) y la financiacion por parte de terceros (third — party
funding).

e Dentro de un proceso arbitral se puede solicitar que se dé seguridad para el pago de gastos
(security for costs), el propdsito de dicha solicitud es garantizar que el Demandante pueda
pagar una posible adjudicacion de costos adversos dictada en su contra si el demandado gana el
reclamo.

e De esta manera el demandante estara comprometido al pago de lo que el tribunal mande a
solicitar, se toma en consideracidn este tema con la financiacién de terceros.

e Se ha escrito mucho sobre el impacto de la financiacién de terceros en cuestiones relacionadas
con la confidencialidad, la imparcialidad, el privilegio abogado-cliente, y la divulgacién. Un tema
adicional del que ha surgido mucho debate en relacidén con el financiamiento de terceros es su
impacto en las decisiones de otorgar seguridad por costos, es decir, si su uso debe impulsar a los
arbitros a otorgarlo.

e Esimprescindible para la estrategia del Estado conocer quienes financian el arbitraje, no solo para
temas de imparcialidad, sino también para conocer el alcance que tendra el equipo demandante,
asi como los intereses que estan detrds de la demanda presentada.
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Tema: Capacitacién, Investigacion y Asesoria Legal

Moderadora: Sra. Ana Maria Rosero, Directora Nacional de Consultoria de la PGE, Ecuador

Expositores: Sr. Luis Jaime Salgar (Colombia)y Sra. Grettel Rodriguez (Costa Rica)
Relatoria: Sr. Henry Cérdova
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Intervencion: Abogada Grettel Rodriguez, Procuraduria General de la Republica
(PGR) - Costa Rica

La Procuraduria General de la Republica de Costa Rica es el 6rgano superior consultivo técnico-juridico
de la Administracién Publica, es el representante judicial del Estado y tiene entre sus funciones,
asesorar a la administracion publica mediante la atencién de consultas con caracter vinculante,
asume la defensa de los juicios en donde el Estado es demandado y demandante; elabora informes
a la Sala Constitucional en acciones de inconstitucionalidad y ofrece un sistema de informacién para
el servicio de la ciudadania, con los dictdmenes, pronunciamientos y la normativa vigente.

Comenta que en la Republica de Costa Rica se produjo una reforma de todos los cédigos procesales.

Como Procuraduria de la Republica, la mayoria de sus procesos (alrededor de un 90%) se desarrolla
en la jurisdiccion contencioso administrativa.

La Procuraduria de la Republica participd en el proceso legislativo para la elaboracién del cédigo
administrativo; al respecto se elaboré un libro en el que consta la motivacién o el por qué se emitié
cada norma del cédigo, lo cual ha servido de mucho en la aplicacidon de dicho cédigo, pues en caso
de duda se recurria a dicho libro para consultar la motivacion o el fundamento que llevé al legislador
a emitir tal norma, como por ejemplo, para entender lo que se entiende por superior jerarquico
supremo.

Al inicio de la aplicacidn del procedimiento oral, como las sentencias eran orales, se cred un libro de
jurisprudencia oral en el que se recogian las sentencias mas relevantes.

Cuando se inicid con la aplicacién del procedimiento oral, al presentar la contestaciéon a la demanda
por parte de los abogados de la procuraduria, se debia adjuntar un expediente completo y foliado,
caso contrario se consideraba como no contestada la demanda, hecho en el que incurrieron un sin
numero de abogados procuradores, ocasionando que el Estado pierda muchos de esos procesos,
concluyendo que se requeria de forma urgente una capacitacion a los abogados procuradores. Dicha
capacitacién consistio principalmente en la elaboracién de dichos expedientes.

Otro ejemplo se da en el tema Agrario —Ambiental. En estos casos, los conflictos que derivan en
causas contencioso administrativas, se refieren principalmente al otorgamiento de permisos para
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el aprovechamiento de tierras del Estado, ya que el 30% del total del territorio de Costa Rica es
territorio ambientalmente protegido, y la falta de elaboraciéon de expedientes que se adjuntan a la
contestacion de la demanda, hacian que la mayoria de esos casos se resuelvan en contra del Estado.

La Procuraduria de la Republica no tiene competencia expresa en temas de capacitacion, sin embargo,
al ser la institucion de representacién judicial del Estado, es requerida por las diversas instituciones
de la administracidn publica para que se les brinde capacitacidn en diferentes temas de competencia
de la administracion publica.

Asi también, la revision de la legalidad de los proyectos de ley que son tratados por el Legislativo, si
bien es cierto que no es facultad de la Procuraduria de la Republica, se la realiza mas por costumbre,
acompafiando en el procedimiento legislativo para la emision de las diversas normas.

La legislacion de Costa Rica tiene normas que regulan el tiempo minimo de permanencia de un
funcionario publico, de acuerdo a la capacitacion que reciba. Sin embargo, al margen de aquello, los
abogados que se encuentran en libre ejercicio profesional e incluso laborando en el sector privado,
quieren ingresar a la Procuraduria de la Republica, inclusive ganando menor salario que en sus
trabajos privados, lo cual se da simplemente por el prestigio de trabajar en la Procuraduria.

El costo de la capacitacion de los funcionarios publicos es muy alto para el Estado, pero ha dado
buenos resultados, ya que se cuenta con funcionarios de calidad, lo que deriva en una defensa
juridica eficaz y eficiente para el Estado que a la larga es un ahorro de recursos publicos.

La Procuraduria General de la Republica, selecciona los temas de capacitacién de acuerdo a las
materias sobre las cuales versan la mayoria de los juicios que pierde el Estado o de acuerdo con
las areas en las que tenemos mayores problemas; por ejemplo: Las municipalidades perdian los
juicios por temas de notificacion y se capacitd en ese dmbito. La Procuraduria tiene una oficina que
coordina la capacitacion de lo que tiene agendado o a solicitud de las instituciones.

En la Republica de Costa Rica contamos con un sistema hecho a pie hace 20 afios, es decir que se
ha ido creando poco a poco y desarrollando fases de acuerdo a las necesidades e inconvenientes
presentadas en el transcurso de los afnos, por consiguiente, nos cuesta mucho hacer que los abogados
vayan actualizando y alimentando los sistemas para poder tener la informacién al dia.

Como en la Procuraduria General de la Republica somos centralizados, la alerta sobre casos
relevantes se da cuando se inicia el proceso; es decir, si se inicia un proceso contra el Estado cuya
cuantia es elevada, el representante del Estado califica si tiene o no relevancia nacional y si tiene
dicha relevancia, el proceso es desde su inicio monitoreado y estd en alerta constante.

En Costa Rica, la Procuraduria General de la Republica hace 3 tipos de asesoria: la vinculante que se
produce cuando se absuelve una consulta y esto produce jurisprudencia administrativa por el valor
cuasi normativo que tiene; ademas el dictamen del Procurador que emite al absolver esas consultas
puede ser reconsiderado a solicitud de la parte interesada. El dictamen que emite la Procuraduria en
las consultas contiene la firma del abogado procurador a quien fue asignado la absolucién de dicha
consulta y el Procurador General de la Republica solamente firma con la leyenda “Aprobado por”.

El dictamen que se emite versa sobre aspectos generales, no sobre casos particulares o especificos.
Cuando se presenta una solicitud de reconsideracion del dictamen, se pone en conocimiento de otro
abogado procurador quien sera el encargado de revisar el dictamen, no se dirige el tramite al mismo
abogado procurador que elabord el dictamen objeto de reconsideracién. Una vez que se tenga el
nuevo dictamen, por votacién del pleno de la Procuraduria se determina si se mantiene el dictamen

inicial o se emite el dictamen reconsiderado.
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Por otro lado, si la institucién consultante esta en contra o considera que el dictamen reconsiderado
o no, emitido por la Procuraduria, es contrario a sus intereses, puede solicitar al Consejo de Gobierno
para que se dispense de la aplicacion del dictamen emitido por la Procuraduria por no convenir a sus
intereses.

En segundo lugar, la Procuraduria General de la Republica brinda el asesoramiento en casos
especificos, este asesoramiento se da de manera verbal y no tiene el efecto vinculante.

El tercer tipo de asesoria que brinda la Procuraduria General de la Republica es la Asesoria Legislativa
gue tampoco tiene el caracter de vinculante.

También se emite criterio vinculante para la nulidad de actos administrativos en sede administrativa
sobre actos que tenga nulidad absoluta, evidente y manifiesta y que no generen derechos a terceros.
En el resto de actos administrativos, para su nulidad se deberd proceder con el procedimiento de
lesividad.

Ademas, si bien la consulta se presenta como un acto preparatorio del acto administrativo; por mas
gue se emita criterio vinculante, éste no puede ser utilizado como fundamento o excusa para hacer
lo dicho por parte de las instituciones publicas.

Por otro lado, la Contraloria General de la Republica emite dictdmenes vinculantes en materia de
hacienda y el Tribunal Electoral también emite dictdmenes vinculantes en materia electoral.

Intervencion: Abogado Luis Jaime Salgar, Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado - Colombia

La Procuraduria General de la Nacién de Colombia, es la entidad que representa a los ciudadanos
ante el Estado, es el maximo organismo del Ministerio Publico, conformado ademas por la Defensoria
del Pueblo y las personerias. Estda conformada por cerca de 4 mil servidores, tiene autonomia
administrativa, financiera y presupuestaria en los términos definidos por el Estatuto Orgdnico del
Presupuesto Nacional. Es su obligacién velar por el correcto ejercicio de las funciones encomendadas
en la Constitucion y la Ley a servidores publicos.

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE) es una entidad descentralizada del orden
nacional, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y patrimonio propio, estd
adscrita al Ministerio de Justicia y del Derecho. Tiene como objetivo la estructuracién, formulacién,
aplicacion, evaluacién y difusion de las politicas de prevencién del dafio antijuridico, asi como la
defensa y proteccion efectiva de los intereses litigiosos de la Nacidn en las actuaciones judiciales de
las entidades publicas, en procura de la reduccién de la responsabilidad patrimonial y la actividad
litigiosa, cuya mision es planificar, coordinar, ejercer, monitorear y evaluar la defensa efectiva de la
Nacidn, a fin de prevenir el dafio antijuridico y propender al fomento de los derechos fundamentales.
La Agencia cuenta con 120 abogados.

La revisidon de la legalidad de los proyectos de ley, no existe en Colombia, pero si un acompafiamiento
de los proyectos y una consultoria no vinculante; se hace una evaluacién de riesgo y se la presenta
como una consejeria Unicamente.

En la gestion administrativa, el sistema con el que cuenta la agencia, contiene informaciéon de las
causalidades de riesgo y de demandas en contra del Estado, por ejemplo: el tema de las fumigaciones
con el glifosato en la frontera sur (Colombia-Ecuador).




Modelos e instrumentos para

la defensa juridica del Estado
Colombia cuenta con un sistema de capacitaciéon formal de los abogados del Estado, que se ha
viabilizado a través de herramientas tecnoldgicas como la Comunidad Juridica del Conocimiento
(www.conocimientojuridico.gov.co); aqui se desarrollan cursos que se ajustan a la realidad juridica
del abogado del Estado, como por ejemplo: “Coémo preparar su audiencia”, “Cémo presentar la
prueba”, “Excel para abogados”, etc.

La Comunidad Juridica del Conocimiento es una iniciativa de la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado, nacié como un proyecto de gestion del conocimiento para mejorar las practicas de litigio
publico en Colombia. Su objetivo es proporcionar herramientas que permitan tanto a defensores del
Estado, como a ciudadanos y abogados, mejorar su desempeno para desarrollar un litigio de calidad,
efectivo y responsable. Los cursos conducen a desarrollar la capacitacién de las competencias

La legislacién colombiana no cuenta con normas que obliguen a un funcionario publico a quedarse en
el Estado para siempre, eso seria incluso inconstitucional; sin embargo, las herramientas tecnolégicas
de formacidn permiten llenar los vacios de personal capacitado que abandone el sector publico.

Hacer la capacitacidon mas eficiente tal vez solo depende de una mera gestidén por parte de la direccién
encargada del Talento Humano a fin de que el personal se capacite mas y mejor, lo cual incentiva al
funcionario a no dejar el sector publico.

El salario emocional que recibe el empleado es el sentirse a gusto en su lugar de trabajo, para lo cual
se requiere en primer lugar, mantener un excelente ambiente laboral.

Hay que inculcar en los abogados del Estado el mensaje de por qué resulta mejor proteger el sector
publico y no defender al privado, asi como, generar relaciones tanto laborales como extra laborales,
entre abogados del Estado, lo cual crea un ambiente laboral agradable que procura a los abogados
estatales a preservar su empleo.

En un perfilamiento de los abogados del Estado realizado hace 4 afios y comparado con el que se
efectud este afio, se determiné que los abogados del presente tienen mayor perfeccionamiento y
profesionalizacion (postgrados, maestrias, especialidades, etc.) que hace 4 afios, lo que significa que
el plan de capacitacién esta rindiendo sus frutos.

Las capacitaciones que brinda la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado son amplias y
cuenta con una agenda anticipada sobre los temas de los adiestramientos; asi como también
brindamos capacitaciones bajo solicitud expresa de cualquier institucién especifica del Estado en
tematicas como materia penal militar, materia contencioso administrativa, o materia ambiental.

Ademads, contamos con un programa de estudios superiores (un diplomado), que se brinda en
convenio con el Instituto de Altos Estudios para el Desarrollo — IAED, quienes brindan las facilidades
fisicas y de infraestructura y la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado aporta con el temario
y los profesionales que se desempanan como profesores.

eKOGUI es el Sistema Unico de Gestién e Informacién Litigiosa del Estado Colombiano. Es una
herramienta informatica disenada para gestionar la informacidn de la actividad litigiosa a cargo de
las entidades y organismos estatales del orden nacional cualquiera que sea su naturaleza juridica y
por aquellas entidades privadas que administran recursos publicos.

El jefe o director de la oficina juridica de cada institucidn publica es el administrador de la informacion
de su entidad y es quien crea el proceso, hace la categorizacidon del mismo vy, a partir de la creacidn
de dicho proceso, el abogado lo va alimentando con la informacién pertinente.
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El sistema eKOGUI contiene informacién cerrada y especifica, estandarizada, lo cual permite al
sistema emitir miles de pardmetros filtrados de cada informacidn, ya sea por departamento, por
entidad, por direccion, etc.; esta informacién se puede cruzar para lograr mejores resultados.

Esta herramienta tiene como objetivo gestionar los casos y procesos judiciales en curso de una
forma eficaz, eficiente y oportuna; brinda mecanismos focalizados a la generacion de conocimiento;
y produce informacién que permite formular politicas de prevencion del daio antijuridico, generar
estrategias de defensa juridica y disefiar politicas para la optimizacion de los recursos requeridos
para la gestion del Ciclo de Defensa Juridica.

En el Sistema se registra la informacidon que permite hacer una adecuada gestion del riesgo fiscal
asociado a los litigios contra la Nacién.

eKOGUI esta construido a partir de la experiencia de los jefes de oficina juridica, abogados, secretarios
técnicos de comités de conciliacidn, jefes de oficina financiera y jefes de control interno, para la
optimizacion de la gestion del Ciclo de Defensa Juridica

En el sistema eKOGUI se puede hacer el control de casos y procesos, consulta de expediente
digital, aplicar metodologias de valoracidn del riesgo y generar reportes para la toma de decisiones
soportadas en la evidencia.

Para la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado en un aspecto fundamental el capacitar a
los abogados de como alimentar el sistema, asi como el capacitar a los jefes de como incentivar a los
abogados de que mantengan actualizado dicho sistema.

El sistema eKOGUI estd funcionando y alimentado con toda la informacién producida desde el mes
de diciembre del afio 2013.

En Colombia no existe un sistema de alertas tempranas de riesgo de manera directa, pero si de
manera indirecta; por ejemplo: Colombia tiene alrededor de 409.000 procesos nacionales en contra
del Estado, de los cuales aproximadamente 500 procesos son de relevancia, (casos de narcotrafico,
derechos humanos, y sobre todo cuantias muy elevadas, entre otros), esos 500 procesos son
monitoreados constantemente por la Agencia y se mantiene sobre ellos una alerta constante.

En Colombia no existe la figura de pronunciamiento, salvo en el tema de impuestos donde si se
emite criterio vinculante por el ente rector de los tributos.

Sololas sentencias del Consejo de Estado emitidas de conformidad con sus facultades, son vinculantes.
La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado Unicamente brinda una labor de asesoria, pese a
gue esta es muy amplia, no tiene ningun valor vinculante para las instituciones.

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado para la medicidén de riesgo lo que hace es mas
0 menos, obtener los datos sobre las decisiones regulatorias administrativas en materia econémica
frente a la revisiéon de los procesos en materia contencioso administrativa, cruzar informacién,
obtener indicadores y analizar los resultados.

En la actualidad se cuenta con un proyecto inicial para la medicién de riesgo, laidea es ir creando una
herramienta que facilite esta medicién que consiste en tomar una materia en particular, se obtiene
las sentencias de referencia sobre dicho tema y se analizan las tendencias para determinar el nivel
de riego, con base en la jurisprudencia anterior o llamado en otras palabras, el comportamiento
procesal.

No existe un sistema que permita prevenir de manera eficiente el dafio antijuridico. Colombia estd




Modelos e instrumentos para
la defensa juridica del Estado

trabajando en una metodologia estandarizada por un lado en base a la informacion obtenida del
sistema eKOGUI que permita en lo futuro establecer un aplicativo para la captura de informacién y
poder hacer los cruces de la misma con diferentes entidades estatales para facilitar las mediciones
de riego. La clave esta en como utilizar bien el sistema para obtener mayor y mejor informacion.

Conclusiones

e Es necesaria la capacitacién a ciertos niveles de autoridades para evitar el cometimiento de
errores por desconocimiento de la norma.

Desarrollo de una plataforma de capacitacion virtual que tenga mayor alcance.

Estandarizacion de informacion.

Asesoria no vinculante en casos concretos y acompafiamiento en procesos.

Emision de pronunciamientos vinculantes.

Mitigar riesgos mediante el disefio de la politica publica.
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e Control Previo

En Chile, el Consejo de Defensa del Estado no hace el control legal, pero interviene en los juicios
de contratacidén publica. La Contraloria establece la toma de razén (control previo), siendo este
un control muy relevante, ya que se revisa la legalidad del contrato, teniendo un efecto disuasivo,
utilizdndose la toma de razén para cada contrato.

En Colombia, la Procuraduria General de la Nacidn se encarga de la parte administrativa, y la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado lidera la defensa del Estado. Se utiliza el envié del contrato
a la Contraloria y Procuraduria para la verificacién de los contratos.

e Control concurrente (Coordinacion)

Chile tiene una plataforma en el marco de las Convenciéon de las Naciones Unidas contra la
corrupcién, en la que trabajan tres instituciones coordinadamente: Contraloria, Procuraduria y
Ministerio Publico; las tres entidades pueden verificar la informaciéon de los temas penales y delitos
por corrupcion. La Contraloria parte de los informes mediante auditorias y pone en conocimiento de
los otros organismos competentes.

Dichas entidades se cuentan con convenios de colaboracion con los servicios mas requirentes y
comparten informacién con el fin de coadyuvar en la defensa de otras instituciones.

Una coordinacién adecuada entre instituciones es la clave del éxito pues permite mantener una
colaboracidn eficiente, eficaz y uniformidad de criterios.
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Conclusiones

v Factores comunes en la defensa de los Estados. Las experiencias analizadas de los diferentes
Estados, mostraron que los modelos organizacionales y de gestion mediante los cuales los paises
ejercen la defensa legal, no pueden entenderse sin tener en cuenta el contexto histérico, la
tradicidn juridica de los Estados y sus esquemas institucionales. Sin embargo, permiten tener en
cuenta algunos factores comunes que han impactado de manera positiva no solo en el desarrollo
mas sofisticado de herramientas tecnoldgicas y de gestion para la defensa juridica que fortalecen
el tejido institucional, sino también en la confianza de los ciudadanos en sus instituciones.

v Costos y beneficios de los modelos implementados. Los modelos no son Unicos ni responden
de la misma manera a contextos diversos. Los paises presentaron modelos de representacién
directa (ejercida por los abogados de las entidades) e indirecta (contratacion de firmas) para
las demandas nacionales e internacionales. Cada pais hizo un balance de los costos y beneficios
de sus modelos de representacion, asi como recomendaciones cuando se implementa uno u
otro modelo. Elaborar un andlisis de costos y beneficios antes o durante la implementacién de
los modelos de representacion, resulta importante para: i. Desarrollar indicadores adecuados;
ii. Monitorear y prever contingencias; iii. Mejorar la articulacion interna y externa en el marco
de la implementacién del Ciclo de Defensa Juridica; y iv. Prever costos y mejorar la planeacién
financiera asociada a la defensa del Estado.

v Sistemas de gestién e informacion. Los paises presentaron diversos sistemas de gestion e
informacion desarrollados en algunos casos en el marco de programas de fortalecimiento
institucionalimplementados de la mano del BID. Estos sistemas se han convertido en herramientas
fundamentales para la toma de decisiones ya que no solo contienen la informacidn de los litigios,
sino que permiten monitorear la gestion de las entidades y hacer ajustes en areas que afecten el
litigio estratégico, clave para el ejercicio de |la defensa del Estado. Se destacé que estos sistemas
deben: i. Ser accesibles de hecho varios paises referenciaron paginas y plataformas a las que
pueden acceder los abogados del Estado ; ii. Tener indicadores de gestion y monitorear los
riesgos; v iii. Cuando sean desarrollados, se debe tener claro para qué se necesitan.

v Capacitacion. En todos los paises se reconocié la importancia no solo de desarrollar estrategias
de capacitacidén, sino ademas de contar con plataformas o sistemas tecnolégicos que permitan
implementarlas de manerainteractiva. Las capacitaciones que se dan de manera presencial deben
complementarse con capacitaciones que los abogados puedan tomar en cualquier momento. En
el caso de Espafia, por ejemplo, se hizo hincapié en la centralidad de la capacitacion al tener
un modelo de representacion directo ya que parte de la confianza que es la mejor defensa
posible. Su Unico deber es defender la legalidad y el interés publico. Colombia, por su parte, ha
desarrollado una comunidad donde los abogados no solo se capacitan sino que pueden hacer
consultas y participar en foros con sus pares, accediendo asi a una red de conocimiento.

v Comunicacién y divulgacién. En todos los casos se evidencid la necesidad de avanzar con estrategias
de capacitacion y divulgacién que permitan ver la importancia del trabajo que conlleva la defensa
juridica del Estado. El término defensa juridica no se explica en si mismo y no es entendible para los
ciudadanos del comun. En este sentido, es importante visibilizar no solo los beneficios econémicos,
sino también los beneficios sociales que resultan de una buena defensa (colegios, hospitales,
carreteras que se podrian construir con los recursos que logran ahorrarse al Estado).
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