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PROLOGO

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado tiene como mision “liderar la defensa
Juridica del Estado colombiano, articulando los actores del ciclo de defensa a través de una
gestion efectiva, integral y permanente, que respete derechos y principios constitucionales
y que permita optimizar los recursos publicos en beneficio de los colombianos™ Con esta
afirmacion en mente, la Agencia realizé un estudio sobre los intereses de mora generados por
los retrasos en los pagos de sentencias y conciliaciones que efecttan las entidades publicas
del orden nacional. El estudio brinda evidencia empirica de la magnitud de los intereses pa-
gados y sus posibles causas para plantear soluciones sustentadas en los datos analizados que
disminuyan estos pagos. El estudio resuelve por lo menos tres preguntas: icudl es el tiempo
promedio que le toma a una entidad emitir la resolucién de pago de una sentencia o de una
conciliacion desde que estas quedan en firme? (Cudl es el monto de recursos que paga el
Estado por concepto de intereses de mora? y ¢cudles son las posibles causas en los procesos
de pago que determinan la demora en los pagos?

A su vez, el documento profundiza en temas relevantes para las entidades publicas tales como
las normas aplicables al calcular los intereses de mora, el procedimiento para el pago, el
tiempo durante el cual se aplican intereses de mora y la férmula para su célculo. Igualmente,
el estudio trata aspectos sobre el procedimiento de pago en la transicion al nuevo Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA). Los resultados
muestran que algunos de los factores que inciden en el retraso para el pago de fallos conde-
natorios son la complejidad del proceso por liquidar, la disponibilidad presupuestal de las en-
tidades v la claridad sobre el responsable o responsables de liquidar y pagar el fallo; aspectos
en su mayoria relacionados con la gestién interna de las entidades. EI documento finaliza con
recomendaciones generales como la adopcién de un mecanismo legal idéneo que recoja y
organice las normas aplicables, aclare la vigencia de la Ley 1437 de 2011, indique el mecanismo

1 Pégina web ANDJE: http://www.defensajuridica.gov.co/agencia/quienessomos/Paginas/mision-vision.aspx.
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apropiado para poner a disposicion del beneficiario la suma adeudada y presente de forma
explicita la férmula para el célculo de intereses. Ademads, la Agencia sugiere un procedimiento
para la realizacion de los pagos.

La Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado pone entonces a disposicion de las
entidades publicas el documento Andlisis del Procedimiento de Pago de Créditos Judiciales,
que es el nimero ocho de su serie de Documentos Especializados. Este documento es una
herramienta al servicio de la nacion que la Agencia espera sea de gran utilidad en aras de
proteger el erario y los intereses de los colombianos.

ADRIANA GUILLEN ARANGO

Directora General



ANALISIS DEL PROCEDIMIENTO DE PAGO

Este estudio analiza los pagos realizados por la nacién
en 2011 y 2012 a través del rubro “sentencias y con-
ciliaciones” del Presupuesto General de la Nacion. El
objetivo del andlisis es determinar el monto que la na-
cion paga por intereses de mora y las causas que los
originan, para plantear recomendaciones de politica
que contribuyan a la reduccion de la cuantia liquidada
por este concepto. El documento es producto de la
revision y andlisis de las resoluciones asociadas a una
muestra representativa de los pagos realizados en los
afos 2011 y 2012, de las que se extrajo informacidn
de interés.

El andlisis concluye que el 82% de los pagos del
rubro corresponde a pagos de sentencias, el 17% a
conciliaciones y el 1% restante a otro tipo de do-
cumentos legales. Los intereses de mora se causan
desde la ejecutoria de una sentencia o aprobacion de
una conciliacion hasta la fecha del desembolso que
liquida la obligacién. Los resultados muestran que
el tiempo promedio transcurrido entre la ejecutoria

DE CREDITOS JUDICIALES

Resumen Ejecutivo

de una sentencia y su pago es de 14 meses; para
las conciliaciones, el periodo entre la aprobacion y
el desembolso es de 7 meses. El pago de intereses
de mora representa el 15% del rubro de sentencias
y conciliaciones (correspondientes a més de 150.000
millones de pesos para el afo 2012). Parte del rezago
en el pago se explica porque este tramite inicia, en la
mayoria de los casos, con la solicitud del demandante.
Este cuenta con seis meses para allegar la solicitud,
tiempo durante el cual corren intereses de mora, de
acuerdo al Decreto 01 de 19842, que estaba en vigen-
cia para los pagos de la muestra analizada. Se observa
que, en dicha muestra para las observaciones que
incluian la fecha de solicitud de pago, la demora pro-
medio para cumplir dicho requisito fue de seis meses
y tres semanas. El costo total en el afio 2012 de este
tiempo de demora fue de 70.000 millones de pesos.

2 Decreto 01 de 1984, “Por el cual se reforma el Codigo Contencioso
Administrativo” (derogado por el articulo 309 de la Ley 1437 de 2011, a
partir del 2 de julio de 2012).
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La demora posterior a la solicitud ocurre por los
trémites presupuestales y administrativos que la
entidad debe surtir para realizar el pago. El rezago
en el pago podria reducirse siguiendo procedimien-
tos legales establecidos, como el depdsito judicial,
y optimizando el proceso de pago en las entidades.
El estudio concluye que el tiempo de demora se
explica por la complejidad que implica la liquidacion
para el pago de algunos procesos (en particular, los
de nulidad y restablecimiento) y por deficiencias en
los procesos administrativos de las entidades, tales

como las complejidades del proceso presupuestal,
el miedo a los entes de control y la falta de de-
finicion de procesos para el pago, entre otros. El
estudio recomienda llevar a cabo los procedimien-
tos para el pago sin esperar la solicitud del deman-
dante, efectuar pagos por depdsito judicial, utilizar
una férmula esténdar para las liquidaciones, aplicar
la retencion en la fuente a los intereses de mora vy
tener en cuenta la disponibilidad presupuestal a la
hora de establecer formulas conciliatorias.



Existe consenso entre funcionarios y litigantes sobre
el impacto fiscal causado por la demora de las
entidades en el pago de sentencias y conciliaciones
dada la consecuente obligacion de pagar intereses
de mora sobre los perjuicios definidos por los
jueces. A pesar de esta opinion generalizada, no
existen bases empiricas para determinar cual es la
magnitud del problema y sus posibles causas. Por
esta razon, se plantea la revision y andlisis de las re-
soluciones asociadas a una muestra representativa
de los pagos efectuados durante 2011 y 2012 que
permita responder las siguientes preguntas:

1. {Cudl es el tiempo promedio que le toma a
una entidad emitir la resolucién de pago de
una sentencia o una conciliacion?

2. (Cudl es el monto de recursos que pagd el
Estado por concepto de intereses de mora?

3. (Cudles son las posibles causas en los proce-
sos de pago que determinan la demora en los
pagos’

El presente documento estda organizado en siete
secciones que buscan dar respuesta a dichas pre-
guntas. Después de esta introduccion, se mencio-
nan, en la primera seccion, las normas aplicables
al pago de intereses de mora, incluyendo la que
regula las tasas de dichos intereses, el procedimien-

INTRODUCCION

to para el pago y los tiempos que generan interés.
Ademés, se aclaran los cambios entre las dos dis-
posiciones que rigen la liquidacion de sentencias y
conciliaciones, a saber: el Cédigo de Procedimiento
Administrativo, contenido en el Decreto 01 de 1984,
y la Ley 1437 de 2011%. La segunda seccion describe
la metodologia seguida en el estudio, que incluye
andlisis tanto cualitativo como cuantitativo de datos
recopilados en las entidades del orden nacional. La
seccion tres introduce el andlisis cuantitativo del
rubro de sentencias y conciliaciones con la des-
cripcidn de la muestra de pagos. La cuarta seccion
expone el andlisis de regresion para determinar los
factores relacionados con la demora en los pagos.
La seccion cinco describe los resultados del andlisis
cualitativo de cinco entrevistas semiestructuradas y
dos talleres realizados con las entidades nacionales
incluidas en el estudio. Finalmente, se presentan
en la seccion seis las conclusiones y en la siete las
recomendaciones derivadas del estudio.

3 Ley 1437 de 2011, “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”.
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Las reglas para definir el procedimiento y las for-
mulas de cdlculo para el pago de intereses de
mora estdn dispersas en varios instrumentos nor-
mativos expedidos en diferentes afios que han sido
modificados por algunas sentencias de la Corte
Constitucional. Antes de febrero de 1995 todos los
créditos judiciales reconocidos, las conciliaciones
y los laudos arbitrales eran pagados mediante un
trémite efectuado por la Subsecretaria Juridica del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP).
A partir del 22 de febrero de 1995, mediante
el Decreto 359 de 1995, se desconcentraron los
pagos en cada 6rgano o seccion presupuestal. En
consecuencia, a partir de dicha fecha, todas las en-
tidades que hacen parte de la nacién tuvieron que
disefar e implementar procedimientos para pagar

4 Por el cual se reglamenta la Ley 179 de 1994.

l = Normas aplicables

directamente las condenas judiciales en su contra
0 las conciliaciones que hubieran celebrado. Para
elaborar un sistema de pago de créditos judicia-
les las entidades construyeron sus procedimientos
basados en los siguientes componentes: (i) tipo de
tasa por utilizar; (ii) tiempo durante el cual se aplica
el interés de mora; (iil) férmula de célculo para lig-
uidar la sentencia y los intereses moratorios, y (iv)
procedimiento para el pago (documentos que se
deben presentar por el demandante o beneficiario
de la sentencia y lugares donde se presentan). A
continuacion se presenta el desarrollo normativo
para cada uno de estos componentes.

1.1. Tasa aplicable para el pago de intereses
de mora por sentencias judiciales

Los articulos 176 y 177 del Cédigo Contencioso vi-
gente hasta julio de 2012 eran el nucleo de las nor-
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mas que regulaban el pago de intereses moratorios
de créditos judiciales. Estas disposiciones fueron
derogadas por el nuevo Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(Ley 1437 de 2011), que entrd a regir a partir de
julio de 2012. Sin embar-
go, a pesar de existir una
nueva norma que regula
la materia, para algunas
entidades no existe clari-
dad sobre cudl de las dis-
posiciones debe aplicarse
a los pagos cuyo trémite
se inicie bajo la vigencia
del nuevo cédigo. Asi, las
normas con las cuales se
estdn liquidando y pa-
gando la mayoria de los
Intereses moratorios en
la actualidad son aquellas
que estaban vigentes en el momento en que se
iniciaron los procesos judiciales. Esto significa que
las entidades contintian aplicando las disposiciones
del Decreto 01 de 1984 a los pagos de sentencias
de procesos iniciados antes de julio de 2012°.

Para fijar la tasa aplicable a los intereses de mora, el
inciso final del articulo 177 del Cédigo Contencioso
Administrativo indicaba: “(...) Las cantidades I
quidas reconocidas en tales sentencias devengardn

Intereses eomerciates—durante—tos—sels—6)—meses
stqtientes—a—st—efecutoria—y moratorias desptiés

5 Esta interpretacion estd basada en el siguiente articulo del Cddigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo:
“Articulo 308. Régimen de transicion y vigencia. El presente Cddigo
comenzard a regir el dos (2) de julio del afio 2012. Este Cddigo sélo
se aplicard a los procedimientos y las actuaciones administrativas
que se inicien, asi como a las demandas y procesos que se instauren
con posterioridad a la entrada en vigencia. Los procedimientos y las
actuaciones _administrativas, asi como las demandas y procesos en
curso ala vigencia de la presente ley sequirdn rigiéndose y culminardn
de conformidad con el régimen juridico anterior” (subrayas por fuera
del texto).

de—este—términe”. Los apartes tachados fueron
declarados inexequibles por la Corte Constitucional
mediante sentencia -188 de 1999¢. La Corte sefialo
que la norma violaba el derecho a la igualdad, tal y
como se observa en la siguiente cita:

Para la Corte es claro que el principio de igualdad
y la equidad imponen que en estos casos las dos
partes reciban igual trato, sin que se justifique en
modo alguno que mientras el Estado cobra a los
contribuyentes intereses moratorios cuando ellos no
pagan a tiempo los impuestos, y ello a partir del
primer dia de retardo en el pago, las obligaciones
en mora a cargo del Estado deban forzosamente
permanecer libres de la obligacion de cancelar
dichos réditos durante seis meses, con notorio per-
Juicio para los particulares que han debido recibir
oportunamente los recursos pactados. Durante ese
tiempo, el dinero no recibido por el acreedor pierde
poder adquisitivo y no existe razon vdlida para que
esa pérdida la deba soportar el particular y no el
Estado, que incumple. Es evidente la vulneracion
del articulo 13 de la Constitucion Politica, toda
vez que, con independencia de si el deudor es el
gobernado o el ente oficial, el hecho es el mismo;
la circunstancia es equivalente, el dafio econémico
que sufre el acreedor por causa de la mora es
idéntico, y las obligaciones asumidas por las en-
tidades publicas no tienen alcance juridico diverso
de las que estdn a cargo de las personas privadas.
Se declarardn inexequibles las expresiones que, en
la norma, dan lugar a la injustificada e inequitativa
discriminacion objeto de examen, y que favorecen
la ineficiencia y la falta de celeridad en la gestion
publica.

Adicionalmente, la Corte preciso el momento a par-
tir del cual deben aplicarse los intereses de mora,
tanto para el caso de las sentencias como para el
de las condiliaciones:

6 Magistrado ponente: José Gregorio Hernandez Galindo.



Es entendido que, en las dos normas sobre cuya
constitucionalidad resuelve la Corte, el momento
en el cual principia a aplicarse el interés de mora
depende del plazo con que cuente la entidad publi-
ca obligada, para efectuar el pago. Asi, en el caso
de la conciliacion, se pagardn intereses comerciales
durante el término que en ella se haya pactado y,
vencido éste, a partir del primer dia de retardo,
se pagardn intereses de mora. En cuanto al arti-
culo 177 del Cédigo Contencioso Administrativo, a
menos que la sentencia que impone la condena
sefale un plazo para el pago -evento en el cual,
dentro del mismo se pagardn intereses comercia-
les, los intereses moratorios se causan a partir de
la ejecutoria de la respectiva sentencia, sin per-
Juicio de la aplicacion del término de dieciocho
(18) meses que el precepto contempla para que
la correspondiente condena sea ejecutable ante la
Justicia ordinaria.

En consecuencia, después de la sentencia de la
Corte Constitucional quedo claro que los intereses
de mora se debian pagar desde la ejecutoria de la
sentencia y que la tasa aplicable seria equivalente
a una y media veces el interés bancario corriente
certificado por la Superintendencia Financiera (antes
Bancaria) para el periodo de mora. Esta definicion
de interés de mora tiene su fundamento normativo
en el articulo 884 del Cédigo de Comercio, modifi-
cado por el articulo 111 de la Ley 510 de 19997, que
sefala lo siguiente:

Cuando en los negocios mercantiles haya de pa-
garse réditos de un capital, sin que se especifique

7 Ley 510 de 1999, “Por la cual se dictan disposiciones en relacion con
el sistema financiero y asegurador, el mercado piblico de valores,
las Superintendencias Bancaria y de Valores y se conceden unas
facultades” (modificada por la Ley 676 de 2001, “Por medio de la cual
se reforman las Leyes 363 de 1997 y 510 de 1999 y se dictan algunas
disposiciones sobre el redescuento de operaciones de crédito ante el
Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario, Finagro, y
sobre el otorgamiento del incentivo de capitalizacion ganadera”).

por convenio el interés, este serd el bancario co-
rriente; si las partes no han estipulado el interés
moratorio, serd equivalente a una y media veces
del bancario corriente y en cuanto sobrepase
cualquiera de estos montos el acreedor perderd
todos los intereses, sin perjuicio de lo dispuesto en
el articulo 72 de la Ley 45 de 1990.

Se probard el interés bancario corriente con certi-
ficado expedido por la Superintendencia Bancaria
(subrayas y negrillas por fuera del texto).

1.2. Procedimiento para el pago

Mediante el Decreto 768 de 1993¢ el Gobierno
reglamento los articulos 176 y 177 del Cddigo
Contencioso Administrativo y fijo el procedimiento
para que el MHCP pagara las obligaciones derivadas
de condenas contra la nacion. De manera resumida,
el tramite fijado fue el siguiente:

1. Una vez comunicada la sentencia al drga-
no condenado, este tendrd 30 dias para en-
viar copia autenticada de la providencia a la
Subsecretaria Juridica del MHCP, adjuntando
los siguientes documentos:

a. Nombre y datos de los apoderados del
demandante.

b. Nombre y datos de los apoderados del
demandado.

¢. Constancias de notificacion y ejecutoria de
la sentencia.

2. Quien solicita el pago (demandante) debe-
ra presentar ante el Ministerio los siguientes
documentos:

8  “Por el cual se reglamentan los articulos 2.% literal f), del Decreto
2112 de 1992, los articulos 176 y 177 del Cédigo Contencioso
Administrativo, y el articulo 16 de la Ley 38 de 1989".
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a. Copia auténtica de la sentencia junto con
la constancia de notificacion y fecha de
ejecutoria.

b. Datos de identificacion de los beneficiarios.

3. Recibidos los documentos, la Subsecretaria
Juridica del MHCP verifica los documentos
realiza el pago.

4. En caso de que el beneficiario no presente la
solicitud de pago, la Subsecretaria lo citard vy
si transcurridos 10 dias habiles el demandante
no se presenta, la Subsecretaria expedird la
Resolucion de pago y podra promover el pago
efectivo mediante la consignacion a través del
proceso abreviado previsto en el articulo 420
del Codigo de Procedimiento Civil.

Posteriormente, el Gobierno expidio el Decreto 818
de 1994°, mediante el cual modifico el procedi-
miento para el pago por consignacion definido en
el Decreto 768 de 1993. Esta modificacion permitio
la consignacion directa del monto adeudado en la
cuenta de Depositos Judiciales del Banco Popular
a ordenes del respectivo tribunal y a favor de los
beneficiarios.

El inciso final del articulo 65 de la Ley 179 de 1994
ratifico esta modalidad de pago por consignacion
en los siguientes términos: “(...) Notificado el acto
administrativo que ordena el pago de las obliga-
ciones de que trata este articulo y encontrdndose el
dinero a disposicién del beneficiario o apoderado,
seqguin el caso, no se causardn intereses. Si trans-
curridos 20 dias el interesado no efectud el cobro,
las sumas a pagar se depositardn en la cuenta
depdsitos judiciales a drdenes del respectivo juez o
el tribunal y a favor de €l o los beneficiarios”.

9 “Por el cual se modifica y adiciona el Decreto 768 del 23 de abril de
1993”.

10 “Por el cual se introducen algunas modificaciones a la Ley 38 de 1989,
Orgdnica de Presupuesto”.

En teorfa, las normas anterior-
mente citadas sefialan que la
entidad debe llevar a cabo las
gestiones previstas legalmen-
te para dar cumplimiento a la
sentencia, y esta podria, en
caso de que el beneficiario
no se presente a reclamar
el pago, consignar la suma
adeudada y no incurrir en el
pago de intereses de mora.

Actualmente, cada entidad
del orden nacional es autono-
ma para fijar el procedimiento
especifico aplicable al pago
de los créditos judiciales a su
cargo. Ejemplo de esto son
las resoluciones 455 de 2009
del MHCP y 259 de 2009 de
la Superintendencia Financiera'.

1.3. Tiempo durante el cual se
aplica el interés de mora

Por regla general, el periodo durante el cual se
cobran intereses de mora va desde la fecha de eje-
cutoria de la sentencia hasta el momento del pago
efectivo. Sin embargo, seglin el articulo 60 de la
Ley 446 de 1998, si el beneficiario de la demanda

11 “Por la cual se adopta la formula para la liquidacion de intereses en
el pago de sentencias y conciliaciones”.

12 "Articulo 60. Pago de sentencias. Adiciénese el articulo 177 del Cédigo
Contencioso Administrativo con los siguientes incisos: // Cumplidos
seis (6) meses desde la ejecutoria de la providencia que imponga o
liquide una condena o de la que apruebe una conciliacion, sin que
los beneficiarios hayan acudido ante la entidad responsable para
hacerla efectiva, acomparniando la documentacion exigida para el
efecto, cesard la causacion de intereses de todo tipo desde entonces
hasta cuando se presentare la solicitud en legal forma. // En asuntos
de cardcter laboral, cuando se condene a un reintegro y dentro del
término de seis meses siguientes a la ejecutoria de la providencia
que asf lo disponga, éste no pudiere llevarse a cabo por causas
imputables al interesado, en adelante cesard la causacion de emolu-
mentos de todo tipo”. El primer inciso fue declarado exequible por la



no presenta dentro de los sels meses siguientes a
la ejecutoria la solicitud completa para el pago de
la sentencia, cesard la causacion de intereses hasta
que se presente la solicitud completa.

Es importante anotar que el articulo 65 de la Ley
179 de 1994 sefiala que no se causaran intereses Si
la entidad notifica la resolucion de pago y pone el
dinero a disposicién del beneficiario.

1.4. Férmula de célculo para liquidar la
sentencia y los intereses moratorios

En las normas generales no existe una referencia
explicita a la formula que deba utilizarse para el
célculo de intereses moratorios. En este sentido, las
regulaciones en la materia no aclaran si el interés
debe ser simple o compuesto ni tampoco sefialan
con qué periodicidad se deberia componer (diaria,
mensual, trimestral, etc.). A pesar de lo anterior, el
MHCP determind, a partir de las normas vigentes,
de la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado y de la doctrina sobre el tema,
la siguiente formula para el célculo de intereses
aplicable a las condenas a su cargo (Resolucion
455 de 2009):

Corte Constitucional mediante sentencia C-428 de 2002 (magistrado
ponente: Rodrigo Escobar Gil) al considerar, por un lado, que tiene una
finalidad constitucionalmente legitima y, por el otro, que no desconoce
los derechos a la igualdad, al debido proceso, a la propiedad ni los
principios de buena fe y autonomia judicial.

=k *[(1+36'5)1]

con

= [(1+i) 3(15 -1 ]* 265
donde

| Intereses moratorios diarios a reconocer
k Capital

i Una y media veces la tasa de interés efecti-
va anual certificada por la Superintendencia
Financiera como interés bancario corriente
para cada periodo que se va a calcular

J Tasa de interés nominal diaria, equivalente a

un

n 1

Con base en los valores diarios que arroje la for-
mula anterior, el total de los intereses por pagar,
la suma de todos los intereses diarios reconocidos
durante el nimero de dias que comprenda la mora,
serd determinado por la siguiente formula®:

L
Intereses To,a,es=z IMCYNOP,
k=1

donde
IMCyNOP  Intereses moratorios causados y NO pagados
(I'en la formula anterior)

L Total de dias en que se causan intereses de
mora

13 Es importante tener en cuenta que la reforma tributaria (Ley 1607 de
2012, “Por la cual se expiden normas en materia tributaria y se dictan
otras disposiciones”) modificé la férmula aplicable para la liquidacion
de intereses de mora derivados del incumplimiento de obligaciones
tributarias por parte de las empresas o ciudadanos. La nueva formula
utiliza el método del interés simple y por lo tanto resulta menos one-
rosa para los deudores. Este cambio permite a la nacion implementar
una formula de interés simple para el pago de sentencias y concilia-
ciones manteniendo el principio de igualdad y equidad del que habla
la Corte Constitucional en la sentencia C-188 de 1999 (magistrado
ponente: José Gregorio Hernandez Galindo).
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1.5. Periodo de transicion del nuevo
Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo

Las normas referidas hasta el momento en este
documento estan basadas en las disposiciones del
Decreto 01 de 1984, el cual estuvo vigente hasta el
2 de julio de 2012, cuando entro a regir la Ley 1437
de 2011. Este cambio normativo no se observard en
los pagos analizados en el presente estudio, ya que
por el rezago en la liquidacion de sentencias y con-
clliaciones, para el 30 de noviembre de 2012 (fecha
de realizacion de los ultimos pagos en la muestra
analizada) se estaban pagando sentencias ejecuto-
riadas antes de la entrada en vigencia del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011).

No obstante, la Ley 1437 de 2011 en su articulo 308
define en los siguientes términos los criterios que
se deben aplicar en la transicion entre el Decreto
01 de 1984 (Cédigo Contencioso Administrativo) y
dicha ley:

Articulo 308. Régimen de transicion y vigencia. El
presente Cddigo comenzard a regir el dos (2) de
Julio del ario 2012.

Este Cédigo sélo se aplicard a los procedimientos
y las actuaciones administrativas que se inicien, asf
como a las demandas y procesos que se instauren
con posterioridad a la entrada en vigencia.

Los procedimientos y las actuaciones administrati-
vas, asi como las demandas y procesos en curso a
la vigencia de la presente ley sequirdn rigiéndose y
culminardn de conformidad con el régimen juridico
anterior.

Frente al proceso de pago de sentencias y con-
ciliaciones habria que definir entonces si este es
un procedimiento administrativo iniciado con la

ejecutoria de la sentencia del proceso judicial o
si, por el contrario, el pago es parte del proceso
judicial que inicia con la demanda. Para aquellos
que interpretan que el pago es un procedimiento
administrativo auténomo del proceso judicial, la
Ley 1437 se deberd aplicar a los pagos de las
sentencias ejecutoriadas con posterioridad al 2 de
julio de 2012, ya que la ejecutoria de la sentencia
da lugar a la obligacién. Por el contrario, si el pago
fuera parte del proceso judicial, las disposiciones
de la nueva ley solo se aplicarian a los desembol-
sos para liquidar demandas instauradas después
del 2 de julio de 2012 y en la préctica comenzarian
a regir aproximadamente a finales de 2015, puesto
que el tiempo promedio de un proceso judicial
en la jurisdiccion contencioso-administrativa es de
tres afos y medio®. Esta

diferencia en la inter-

pretacion representa en

promedio tres afos de

pagos de intereses mor-

atorios mas elevados, en

la medida en que las dis-

posiciones de la nueva

ley, articulos 192, 194 vy

195, reducen los tiempos

para la solicitud de pago

en los que corren intere-

ses de mora y la tasa de

interés a la que se paga

la mora.

Con la entrada en vigen-
cia de la Ley 1437 de
2011, la regla general para el pago de contingencias
judiciales y del régimen de intereses es lo dispuesto

14 De acuerdo a datos del censo de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa del Banco Mundial (2012).



en el articulo 192", Este articulo define, en primer
lugar, que desde la ejecutoria de la providencia
que imponga o liquide una condena o de la que
apruebe una conciliacion corren intereses morato-
rios en el evento de que la entidad condenada no
haya hecho el pago. En segundo lugar, transcurridos
tres meses desde la ejecutoria sin que el benefi-
ciario haya realizado la solicitud de pago, cesard
la causacion de interés de todo tipo hasta que el
beneficiario acuda a la entidad responsable para
presentarla, situacion que reanudaréd su causacion.
Finalmente, la entidad cuenta con un término de
diez meses para efectuar el pago; de lo contrario,
comienzan a cobrarse intereses a la tasa comercial.
Sin embargo, este articulo no establece la tasa a la

15 Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. “Articulo 192. Cumplimiento de sentencias o conci-
liaciones por parte de las entidades piblicas. Cuando la sentencia
imponga una condena que no implique el pago o devolucién de
una cantidad liquida de dinero, la autoridad a quien corresponda su
ejecucion dentro del término de treinta (30) dias contados desde su
comunicacion, adoptard las medidas necesarias para su cumplimien-
to. // Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en
el pago o devolucién de una suma de dinero serdn cumplidas en un
plazo maximo de diez (10) meses, contados a partir de la fecha de
la ejecutoria de la sentencia. Para tal efecto, el beneficiario deberd
presentar la solicitud de pago correspondiente a la entidad obligada.
// Las cantidades liquidas reconocidas en providencias que impongan
o liquiden una condena o que aprueben una conciliacién devengardn
intereses moratorios a partir de la ejecutoria de la respectiva sentencia
o del auto, segin lo previsto en este Cédigo. //Cuando el fallo de
primera instancia sea de cardcter condenatorio y contra el mismo
se interponga el recurso de apelacion, el Juez o Magistrado deberd
ctar a audiencia de conciliacion, que deberd celebrarse antes de
resolver sobre la concesidn del recurso. La asistencia a esta audiencia
serd obligatoria. Si el apelante no asiste a la audiencia, se declarard
desierto el recurso. // Cumplidos tres (3) meses desde la ejecutoria
de la providencia que imponga o liquide una condena o de la que
apruebe una conciliacion, sin que los beneficiarios hayan acudido
ante la entidad responsable para hacerla efectiva, cesard la causacion
de intereses desde entonces hasta cuando se presente la solicitud. //
En asuntos de cardcter laboral, cuando se condene al reintegro, si
dentro del término de tres (3) meses siguientes a la ejecutoria de
la providencia que asi lo disponga, este no pudiere llevarse a cabo
por causas imputables al interesado, en adelante cesard la causacidn
de emolumentos de todo tipo. // El incumplimiento por parte de las
autoridades de las disposiciones relacionadas con el reconocimiento
y pago de créditos judicialmente reconocidos acarreard las sanciones
penales, disciplinarias, fiscales y patrimoniales a que haya lugar. //
Ejecutoriada la sentencia, para su cumplimiento, la Secretaria remitird
los oficios correspondientes”.

que deben reconocerse los intereses moratorios de
los primeros diez meses (disposicion que solo se
hace explicita en el articulo 195).

Ahora bien, el parédgrafo transitorio del articulo 194
de la misma ley, al reglamentar parcialmente los
aportes al Fondo de Contingencia, establece dos
situaciones diferentes frente al procedimiento de
pago: 1) cuando la contingencia ha sido provisio-
nada en el Fondo de Contingencias y este ha sido
reglamentado; y 1i) un régimen de transicion entre
la entrada en vigencia del nuevo Cddigo y la regla-
mentacion del Fondo. En el primer caso se aplica
de manera automética lo dispuesto en el articulo
1957, que de manera explicita establece las tasas de

16 Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. “Articulo 194. Aportes al Fondo de Contingencias.
Todas las entidades que constituyan una seccién del Presupuesto
General de la Nacion, deberdn efectuar una valoracién de sus contin-
gencias judiciales, en los términos que defina el Gobierno Nacional,
para todos los procesos judiciales que se adelanten en su contra. //
Con base en lo anterior, las mencionadas entidades deberdn efectuar
aportes al Fondo de Contingencias de que trata la Ley 448 de 1998,
o0 las normas que la modifiquen o sustituyan, en los montos, condi-
ciones, porcentajes, cuantias y plazos que determine el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pdblico con el fin de atender, oportunamente, las
obligaciones dinerarias contenidas en providencias judiciales en firme.
// Esta disposicion también se aplicard a las entidades territoriales y
demds descentralizadas de todo orden obligadas al manejo presu-
puestal de contingencias y sometidas a dicho régimen de conformidad
con la Ley 448 de 1998 y las disposiciones que la reglamenten. //
Pardgrafo transitorio. La presente disposicién no se aplica de manera
inmediata a los procesos judiciales que a la fecha de la vigencia del
presente Cddigo se adelantan en contra de las entidades publicas.
La valoracion de su contingencia, el monto y las condiciones de los
aportes al Fondo de Contingencias, se hard teniendo en cuenta la
disponibilidad de recursos y de acuerdo con las condiciones y gra-
dualidad definidos en la reglamentacion que para el efecto se expida.
// No obstante lo anterior, en la medida en que una contingencia se
encuentre debidamente provisionada en el Fondo de Contingencias,
y se genere la obligacién de pago de la condena, este se hard con
base en el procedimiento descrito en el articulo siguiente. Los procesos
cuya condena quede ejecutoriada antes de valorar la contingencia,
se pagardn directamente con cargo al presupuesto de la respectiva
entidad, dentro de los doce (12) meses siguientes a la ejecutoria de la
providencia, previa la correspondiente solicitud de pago. // Las entida-
des priorizardn, dentro del marco de gasto del sector correspondiente,
los recursos para atender las condenas y para aportar al Fondo de
Contingencias segtn la valoracién que se haya efectuado”.

17 Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. “Articulo 195. Trdmite para el pago de condenas o
conciliaciones. El trdmite de pago de condenas y conciliaciones se
sujetard a las siguientes reglas: // 1. Ejecutoriada la providencia que
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interés moratorio aplicables tanto en los primeros
diez meses de plazo para el pago con que cuenta la
entidad de acuerdo al articulo 192, como con poste-
rioridad a dicho plazo. Con la nueva norma, el pago
de intereses de mora se calculara con la tasa DTF
por los primeros diez meses contados a partir de
la ejecutoria de la sentencia y con la tasa moratoria
comercial después de transcurrido ese periodo.
Igualmente, el articulo 195 modifica el procedimien-
to para el pago al establecer que este debe hacerse
con cargo al Fondo de Contingencias y especifica la
forma en que dicho tramite debe ocurrir.

El segundo caso, el régimen de transicion, es reg-
ulado por el parédgrafo transitorio. En primer lugar,
extiende el plazo que tienen las entidades para

imponga una condena o apruebe una conciliacién cuya contingencia
haya sido provisionada en el Fondo de Contingencias, la entidad
obligada, en un plazo mdximo de diez (10) dias, requerird al Fondo el
giro de los recursos para el respectivo pago. // 2. El Fondo adelantard
los trdmites correspondientes para girar los recursos a la entidad obli-
gada en el menor tiempo posible, respetando el orden de radicacion
de los requerimientos a que se refiere el numeral anterior. // 3. La
entidad obligada deberd realizar el pago efectivo de la condena al
beneficiario, dentro de los cinco (5) dias siguientes a la recepcion de
los recursos. // 4. Las sumas de dinero reconocidas en providencias
que impongan o liquiden una condena o que aprueben una conci-
liacion, devengardn intereses moratorios a una tasa equivalente al
DTF desde su ejecutoria. No obstante, una vez vencido el término de
los diez (10) meses de que trata el inciso segundo del articulo 192
de este Codigo o el de los cinco (5) dias establecidos en el numeral
anterior, lo que ocurra primero, sin que la entidad obligada hubiese
realizado el pago efectivo del crédito judicialmente reconocido, las
cantidades liquidas adeudadas causardn un interés moratoria a la
tasa comercial. // La ordenacion del gasto y la verificacion de requi-
sitos de los beneficiarios, radica exclusivamente en cada una de las
entidades, sin que implique responsabilidad alguna para las demds
entidades que participan en el proceso de pago de las sentencias o
conciliaciones, ni para el Fondo de Contingencias. En todo caso, las
acciones de repeticion a que haya lugar con ocasién de los pagos
que se realicen con cargo al Fondo de Contingencias, deberdn ser
adelantadas por la entidad condenada. /] Pardgrafo 1°. El Gobierno
Nacional reglamentard el procedimiento necesario con el fin de que
se cumplan los términos para el pago efectivo a los beneficiarios. El
incumplimiento a las disposiciones relacionadas con el reconocimien-
to de créditos judicialmente reconocidos y con el cumplimiento de la
totalidad de los requisitos acarreard las sanciones penales, disciplina-
rias y fiscales a que haya lugar. [/ Paragrafo 2°. El monto asignado
para sentencias y conciliaciones no se puede trasladar a otros rubros,
y en todo caso serdn inembargables, asi como los recursos del Fondo
de Contingencias. La orden de embargo de estos recursos serd falta
disciplinaria.”

realizar el pago de diez a doce meses, sin hacer
remision expresa a las disposiciones sobre interés
de mora previstas en el articulo 195. Por esta
razon la Agencia sugiere reglamentar el periodo
de transicion para aclarar estos vacios en materia
de las disposiciones por seguir para la liquidacion
de intereses de mora bajo la Ley 1437 de 2011
ante la inexistencia de aportes en el Fondo de
Contingencias. Asimismo, con base en la dispersion
normativa evidenciada en esta seccion, la Agencia
considera necesario hacer explicito en una sola
norma el procedimiento que se ha de seguir para el
pago. La determinacion de este procedimiento pasa
por el andlisis de evidencia empirica que permita
dilucidar las deficiencias de los actuales proced-
imientos y sugerir mejores practicas.



El presente estudio parte de una investigacion con
un componente cuantitativo y otro cualitativo. El
componente cuantitativo consistio en un andlisis
de los datos sobre el proceso judicial y el proceso
de pago contenidos en los registros administrativos
que soportan el desembolso. Para la recoleccién y
andlisis de dichos registros se disefié una muestra
basada en el listado de compromisos presupuesta-
les inscritos en el Sistema Integrado de Informacion
Financiera (SIIF) para los afios 2011 y 2012%, en el
rubro “sentencias y conciliaciones”, cuyo codigo es
el 361*. Esta informacion fue suministrada por la

18 La fecha de corte de la informacion para el 2012 es el 21 de noviembre
de 2012.

19 De acuerdo al Manual de clasificacion econdmica del presupuesto
(2008), el MHCP considera que el rubro sentencias y conciliaciones
incluye los “recursos provenientes de una sentencia, laudo arbitral
o conciliacion determinados a través de un fallo o autoridad com-
petente y que tienen como fin reparar el daro o perjuicio causado
al patrimonio publico”. Es importante anotar que no hacen parte de

m Metodologia del
estudio empirico

Direccion de Presupuesto del MHCP. El nimero
total de pagos realizados en 2011 fue 12.632, de los
cuales se obtuvo una muestra aleatoria con un nivel
de confianza del 95% y un error muestral de 3%;
lo mismo se hizo con los 23.043 pagos realizados
en 2012.

La muestra contiene entonces 984 pagos de 2011 y
1.020 de 2012 correspondientes a 57 entidades del
orden nacional. A estas se les solicito que enviaran
las resoluciones con las que se liquidaron los des-
embolsos seleccionados en la muestra. Los 2.004
pagos de la muestra se resumieron en 1.973 resolu-

este rubro los pagos de sentencias o conciliaciones efectuados con
cargo a algunos fondos especiales, como es el caso del Instituto de
Seguros Sociales (ISS), la Caja Nacional de Prevision (Cajanal), el
Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio (Fomag) o los pagos
de los beneficiarios de la Fundacion San Juan de Dios, derivados del
fallo SU-484 de 2008 (magistrado ponente: Jaime Aratjo Renteria) de
la Corte Constitucional, entre otros.
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clones, puesto que habia varios desembolsos selec-
cionados que se liquidaron en la misma resolucion.
De las resoluciones seleccionadas se recibieron
1924 —el 976% de la muestra©- y se analizaron
1.857 —el 94,19 de la misma muestra®. El anexo
2 contiene el listado de entidades incluidas en el
estudio con el nimero de resoluciones que se ana-
lizaron de cada una. De estas resoluciones se obtuvo
informacion sobre el demandante y el demandado, el
tipo de documento judicial que ordena el pago, el
tipo de accién utilizada, las causas de demanda, las
fechas relevantes para el procedimiento de pago y
los valores pagados con sus conceptos de desem-
bolso (las variables se enumeran en el anexo 3).

La investigacion cualitativa incluyo la aplicacion de
dos metodologias: 1) entrevistas semiestructuradas
a cinco equipos encargados de la liquidacion y pago
de sentencias y conciliaciones en entidades diferen-
tes; y i) grupos focales con los equipos encargados
tanto de la liquidacion como del pago de sentencias
y conciliaciones en las entidades pertenecientes a
la muestra explicada antes. Tanto en las entrevistas
como en los grupos focales se formularon pregun-
tas referentes a tres pasos claves del procedimiento
de pago: i) el evento que inicia el procedimiento de
liquidacién del documento de cobro; ii) el proceso
de liquidacion de la sentencia; y iii) el trémite ad-
ministrativo para el pago.

En las entrevistas semiestructuradas se preguntd
adicionalmente sobre la planeacion presupuestal

20 El reporte de las resoluciones faltantes por entidad se reporta en el
anexo 1.

21 Las 67 resoluciones no analizadas se eliminaron del estudio porque no
tenian algun dato relevante o por contener inconsistencias que no se
podian corregir.

para el pago de sentencias y conciliaciones y sobre
las formulas especificas usadas para liquidar proce-
sos judiciales de diversa indole. Las preguntas de las
entrevistas semiestructuradas estan en el anexo 4 y
sus respuestas en el anexo 5.

Las entidades seleccionadas para entrevista fueron
aquellas con un gran volumen de demandas, como
la Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional
(Casur) y el Ministerio de Defensa Nacional (MDN);
las que presentaban mayores demoras en sus
pagos, como el Consejo Superior de la Judicatura
(CSJ); y las que reciben o administran recursos
del rubro de sentencias y conciliaciones, como
la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
(DIAN) y el MHCP. La DIAN recibe recursos de los
pagos de sentencias y conciliaciones por tres vias:
pagos de retenciones en la fuente relacionados
con liquidaciones de procesos laborales, impuestos
cobrados a los intereses moratorios y compensacio-
nes de deudas de los demandantes que hubieran
estado en mora con el Estado. El MHCP, en cambio,
estd involucrado en el presupuesto del rubro de
sentencias y conciliaciones de las entidades del
orden nacional. La metodologia de grupos focales
se realizd con representantes de los grupos juridicos
y financieros de las entidades de la muestra que
asistieron al evento programado por la Agencia. La
lista de entidades asistentes v las respuestas recibi-
das al trabajo de grupos focales se incluyen en los
anexos 6y 7.



El rubro sentencias y condiliaciones incluye los
compromisos relativos a litigios, demandas y recla-
maciones administrativas en contra de las entidades
de la nacion. Durante 2011 se realizaron pagos por
810.865 millones de pesos con cargo a este rubro;
en 2012, por 1,165 billones de pesos. En estos dos
afos, la nacién pago cerca de 2 billones de pesos
por concepto de créditos judiciales a través del
rubro de sentencias y conciliaciones y con cargo
al presupuesto de cerca de 100 entidades del or-
den nacional. Ademas, el monto pagado aumentd
en un 44% entre 2011 y 2012, lo cual justifica la
necesidad de analizar las causas de los pagos para
contrarrestar esta tendencia positiva. La muestra
seleccionada en el estudio sirve para aproximarse

22 las medidas de descongestion implementadas en la jurisdiccion
contencioso-administrativa durante 2012 podrian explicar una parte
de este aumento, ya que crecio el nimero de decisiones judiciales
comparadas con los afios anteriores. El comparativo cuantitativo de
sentencias para definir el impacto de estas medidas es materia de
investigaciones posteriores.

m Descripcion de la muestra

de pagos seleccionada

al problema planteado, porque es representativa de
los pagos totales realizados por las entidades del
orden nacional con cargo al rubro de sentencias y
conciliaciones.

La grdfica 1 compara el comportamiento de los
datos del rubro completo con el de la muestra obte-
nida de este. Se observa que las principales estadis-
ticas tanto del rubro como de la muestra son muy
parecidas. En particular, el monto promedio pagado
y los percentiles 25, 50 y 75 son similares. La des-
viacion estandar de los pagos del rubro es mds alta
que la de los pagos incluidos en la muestra. Por lo
tanto, esta Ultima no incluye los valores extremos®
del rubro, lo que implica que la muestra de pagos
empleada en el estudio es adecuada para deducir
conclusiones, en la medida en que no contiene mu-

23 Para una descripcion de los pagos del rubro no incluidos en la muestra,
ver el anexo 8.
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chos valores atipicos. Ademas, los porcentajes que
cada una de las entidades incluidas en la muestra
representa en esta son similares a los porcentajes
que cada entidad representa en el rubro total. Esto
implica que no hay entidades sobrerrepresentadas

en la muestra y que aquellas que aparecen con
muchas observaciones en el estudio son también
las que realizan muchos pagos con el rubro de
sentencias y conciliaciones.

Grafica 1. Comparacion de estadisticos descriptivos del rubro
“sentencias y conciliaciones” y la muestra obtenida de este

(valores monetarios en millones de pesos)
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Fuente: cdlculos propios con base en informacion de la Direccion de Presupuesto del MHCP.

3.1. Categoria de los documentos de cobro

Los pagos registrados en el rubro sentencias y con-
ciliaciones corresponden a tres categorias: pagos de
sentencias o laudos, pagos derivados de acuerdos
entre la entidad y los particulares a través de con-
ciliaciones o contratos de transaccion y, finalmente,
una que agrupa documentos de cobro relacionados
con gastos judiciales. Otro tipo de pagos corrige
liquidaciones o adiciona conceptos no pagados
antes. Estas resoluciones, denominadas modifica-
torias*, no cuentan con informacién suficiente de
la demanda para hacer el andlisis. El 4,20 (78) de

25 El anexo 11 contiene una descripcion de estas resoluciones.

las resoluciones de la muestra son de este tipo; sus
montos no alcanzan siquiera el 1% del total pagado
a través del rubro de sentencias y conciliaciones.
Por esta razon y por no contar con todos los datos
de interés, estas resoluciones no seran analizadas
en lo que resta de este estudio. Se presentan los
resultados para 1.779 resoluciones de pago.

La tabla 1 muestra la distribucion de pagos por
categoria. El pago promedio del rubro sentencias
y conciliaciones es de aproximadamente 75 millo-

24 Para una descripcion de los pagos de las entidades en la muestra y en
el rubro, ver los anexos 9 y 10.



nes de pesos. Los pagos mds frecuentes son por
concepto de sentencias, que concentran el 82%
del dinero gastado con el rubro de sentencias y
conciliaciones, seguidos de las conciliaciones, que
concentran el 17%. Los pagos efectuados por los

pagos del rubro y menos del 1% del gasto que
este financia. En promedio, se gira mds para pagar
una conciliacion que para pagar una sentencia. Asi,
mientras el pago promedio por una sentencia es de
69 millones de pesos, el de una conciliacion es de

otros conceptos representan solo el 1,85% de los 143 millones de pesos.

Tabla 1. Descripcion del total pagado por documento de
cobro (valores monetarios en millones de pesos)

Tipo de documento de  Niamero de Capital adeuda- Intereses Interes_es como Pago total Porcentaje del
. pagados  porcentaje del total .
cobro pagos do promedio promedio pagado promedio  total pagado
Sentencia o Laudo arbitral 1588 $ 61,08 $ 11,89 15,82% $69,21 82,21%
Conciliacion 158 $ 125,76 $ 16,75 9,86% $ 142,50 16,84%
Contrato de transacciéon 16 $22,50 0,00% $22,50 0.27%
Gastos judiciales o de . 0
laudos arbitrales 13 $ 18,11 0,00% $ 1811 0,18%
Impuestos 4 $ 168,67 $3,02 25,00% $ 168,67 0,50%
Total 1.779 $ 66,72 $ 12,11 15,01% $ 75,15 100%

Fuente: Cdlculos propios.

El mayor pago promedio en conciliaciones se debe
principalmente a que el capital adeudado en los
procesos que se concilian es mayor que el de las
sentencias y no al mayor pago de intereses (tabla
1). De hecho, en promedio, el porcentaje del total
pagado por una conciliacién que corresponde a in-
tereses de mora es de cerca del 10%, mientras para
las sentencias este mismo porcentaje es de cerca
del 16%. La grdfica 2 compara la distribucion del
porcentaje pagado por intereses entre sentencias y
conciliaciones, muestra que los pagos por intereses
de mora en las conciliaciones estdn concentrados

en valores menores a la mediana, mientras que los
de las sentencias tienen en su mayoria valores su-
periores a la mediana. Ademds, la mediana del por-
centaje pagado por intereses de mora en sentencias
es superior a la de las conciliaciones. Por otro lado,
un menor porcentaje de las conciliaciones que de
las sentencias implica el pago de intereses (76%
de las conciliaciones y 94% de las sentencias). De
todas maneras, se esperaria que las conciliaciones
no pagaran intereses, ya que al conciliar la entidad
tiene discrecionalidad para elegir el momento y los
intereses que paga.
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Grafica 2. Distribucion del porcentaje pagado por concepto
de intereses en sentencias y conciliaciones
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Fuente: Cdlculos propios.

Los pagos representativos del rubro sentencias
conciliaciones son, como su nombre lo indica, los
de sentencias y conciliaciones. Ademéds, sobre estos
pagos se puede obtener informacion relevante para
el andlisis de los intereses de mora. Por esta razon,
en adelante se mostrara informacion solo para las
1.746 resoluciones de pago que corresponden a
dichos procesos (1.588 sentencias —el 91%- y 158
conciliaciones —el 9%-). Los intereses de mora se
causan en el tiempo transcurrido entre el momento
en que la sentencia queda ejecutoriada o la concilia-
cion es aprobada y el pago. Este periodo tiene va-
rios componentes: i) el periodo que el demandante
se toma para presentar la solicitud de pago con la
primera copia de la sentencia y los demés docu-
mentos exigidos; i) el tiempo que toma la DIAN
para emitir respuesta sobre deudas del demandante
con el Estado; y iii) la elaboracion de la liquidacion
y el tramite presupuestal por parte de la entidad.

Tipo de proceso

Sentencia

La mayoria de los pagos de sentencia analizados
cuentan con informacion sobre la duracién total del
proceso —en promedio 14 meses, como muestra la
tabla 2-. El tiempo transcurrido entre la ejecutoria
y la solicitud de pago no esta disponible para todas
las resoluciones de pago de la muestra, dado que
estas no siempre especifican la fecha en que se alle-
g6 solicitud por parte de los demandantes. No obs-
tante, en las 521 resoluciones con esta informacion
el periodo de espera fue de cerca de 7 meses (tabla
2), cifra légica dado que los demandantes tienen
incentivos para demorar la radicacion de la solicitud
de pago en las entidades, debido a que disponen
de los 6 meses que la ley autoriza con el respectivo
reconocimiento de intereses de mora. El tiempo de
espera de la solicitud es equivalente al 44% del
periodo total para realizar el pago en aquellas ob-
servaciones que tienen informacion disponible para



los dos momentos. Este lapso se puede evitar si la para Iniciar los tramites de liquidacion, opcion que
entidad no espera a que se le suministre la solicitud es permitida por la ley.

Tabla 2. Desagregacion de tiempo de pago para
sentencias y conciliaciones (en meses)

Niumero de
procesos con Promedio Minimo Maximo
informacién
Sentencia
Tiempo entre sentencia y pago 1.554 13.94 1.20 7043
Tiempo entre sentencia y solicitud de pago 521 6.62 0.00 68.33
Tiempo entre solicitud a la DIAN y respuesta 138 113 0.07 16.03
Porcentaje del tiempo total correspondiente 519 43,530, 0% 99.550%
a la espera por solicitud
Porcentaje del tiempo total correspondiente 130 8.280 0.48% 77.96%
a la demora de la DIAN
Conciliacion
Tiempo entre aprobacion y pago 154 749 0.90 26.70
Tiempo entre solicitud a la DIAN y respuesta 13 123 0.13 127
Porcentaje del tiempo total correspondiente 13 13.58% 1449 48.88%
a la demora de la DIAN
Fuente: Célculos propios.
Por otro lado, el pago de conciliaciones demora en 3.2. Tipo de accion

promedio un poco mas de 7 meses, lo que equivale
al 54% del tiempo que toma el de una sentencia.
Para estos pagos no es necesario que se haya pre-
sentado solicitud, razon por la cual el tiempo que se
tome el beneficiario para radicar la solicitud no afa-

Los pagos por sentencias y conciliaciones fueron
clasificados de acuerdo a las siguientes acciones
judiciales: i) nulidad y restablecimiento del derecho;
i) reparacion directa; iii) contractual; iv) ejecutiva;

de demoras al proceso. Finalmente, la otra variable V) accion de grupo; vi) ac
que incide en el tiempo de duracion del tramite de cion de tutela; y vii) accion
pago es la comprobacion con la DIAN de las deudas popular. La tabla 3 describe
del demandante. Existen ain menos resoluciones los pagos por accion; la ma-
con informacion sobre el tiempo que toma este yor parte se realiza como
tramite para llegar a conclusiones generales, pero consecuencia de la interpo-
entre los 151 pagos de sentencias y conciliaciones sicion de acciones de nuli-
que cuentan con dicha informacion, el tiempo pro- dad y restablecimiento del
medio que se toma la DIAN para responder es de derecho, seguida de las ac-
un poco mas de un mes. clones de reparacion directa.
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Sin embargo, el pago promedio por una accion de
nulidad es de 46 millones de pesos, mientras que
el de una reparacion es de 201 millones de pesos
(en promedio, 5 veces mas con respecto a los de
nulidad). De hecho, los pagos por reparaciones di-
rectas constituyen un porcentaje mayor del monto

total pagado por sentencias y conciliaciones que
los pagos hechos por nulidad y restablecimiento
del derecho. Asi, aunque solo el 19% de los pagos
se hace para responder a reparaciones directas, el
50% del rubro de sentencias y conciliaciones se
destina a pagar este tipo de procesos.

Tabla 3. Frecuencia y valor de los pagos por tipo de accion
(valores monetarios en millones de pesos)

. Porcentaje del Porcentaje
. iy Numero . Pago Pago
Tipo de accion numero total . - del Total
de pagos Promedio Maximo
de pagos Pagado

Nulidad y restablecimiento del 78,64% § 46,07 $3788,01 47,77%
derecho
Reparacion directa 330 18,90% $200,98 $2.333,96 50,08%
Contractual 2 1,26% $ 66,31 $1.011,65 1,10%
Accion Popular 6 0,34% $ 3,61 $6,98 0,02%
Ejecutivo 6 0,34% $ 75,53 $ 318,20 0,34%
Otra 6 0,34% $ 44,11 $ 186,39 0,20%
Tutela 3 0.17% $216,16 $ 337,97 0,49%
Total sentencias y conciliaciones 1.746 98.15% $ 75,85 $ 3.788,01 99,05%

Fuente: Célculos propios

Las acciones restantes no representan porcentajes
importantes del rubro. El 2,45% de los pagos co-
rresponde a demandas de tipo contractual, acciones
populares, ejecutivas o de tutela. Ademés, los pagos
de estas acciones comprenden solo el 2,15% del
presupuesto total del rubro “sentencias y concilia-
ciones”. Esta distribucion se debe a dos razones:
) las acciones distintas de nulidad y reparacion
directa tienen una menor frecuencia, v ii) el rubro
de sentencias y conciliaciones no se utiliza para
pagar todas las demandas en contra de la nacion.
En particular, existen unos fondos paralelos utiliza-
dos para responder a demandas contra entidades
particulares. Por un lado, esté el Fomag, que paga

las demandas del Magisterio; por otro lado, estan
los recobros realizados al Fondo de Solidaridad vy
Garantia (Fosyga) que las empresas prestadoras de
salud (EPS) usan para dar respuesta a las tutelas
interpuestas para la prestacion de servicios no con-
templados en el Plan Obligatorio de Salud (POS),
quiza el tipo de tutela més frecuente. Finalmente,
estan los procesos en contra del ISS, en su mayoria
pagos de pensiones que comprenden una gran
cantidad de procesos ejecutivos. Asi, la mayoria de
tutelas y una parte considerable de procesos en
contra de la nacién no estarian analizadas en el pre-
sente estudio por ser pagadas con rubros diferentes
al de sentencias y conciliaciones.



La tabla 4 presenta la desagregacion del total pa-
gado entre el capital adeudado y los intereses de
mora por accién de los procesos pagados con cargo
al rubro de sentencias y conciliaciones, y la gréfica
3 muestra la distribucion detallada para las acciones
en las que se presenta mayor dispersion. Entre las
resoluciones analizadas, aquellas de accién contrac-
tual y popular pagan la menor cuantia de intereses.
Por su parte, las acciones de tutela corresponden a
procesos con capitales adeudados similares a los de
reparacion directa, pero pagan intereses en menor
cuantia. El mayor pago de intereses se da en los
procesos ejecutivos. Entre los analizados se observa

que el porcentaje del total pagado por intereses es
en promedio el doble del promedio del total. Una
de las razones para el mayor pago de intereses
en estos seis procesos de la muestra es que es
el propio juez el que liquida las sentencias y sus
intereses y lo hace sin guiarse por el procedimiento
estandar que, en general, siguen las entidades. Sin
embargo, la muestra no incluye suficientes procesos
sobre las acciones descritas para inferir que en las
acciones contractuales, populares, de tutela o en los
procesos ejecutivos siempre ocurre lo que los datos
estudiados muestran.

Tabla 4. Desagregacion del total pagado por tipo de accion
(valores monetarios en millones de pesos)

Capital Intereses como

Tipo de accion adeudado Intereses paga- porcentaje del
dos promedio

promedio total pagado

Nulidad y restablecimiento del

$ 40,42 $834 15,44%
derecho
Reparacion directa $ 172,40 $2841 15,22%
Contractual $ 6543 $0,88 6,36%
Accion Popular $3,34 $0.27 4,49%
Ejecutivo $32,89 36,83%
Tutela $ 42,04 13,15%
Otra $0 0,00%
Total $ 12,11 15,01%

Fuente: Calculos propios.

En cuanto a nulidad y restablecimiento del derecho y
reparacion directa, en cambio, si se pueden obtener
conclusiones para la generalidad de los procesos,
puesto que la muestra contiene un ndmero amplio
de resoluciones. La tabla 4 muestra que el promedio
de los intereses pagados por concepto de reparaciones
directas supera en mds de tres veces el de intereses
pagados por nulidad y restablecimiento. Esto se debe
a que el capital adeudado por reparaciones directas es
cuatro veces mayor al capital adeudado por procesos

de nulidad y restablecimiento. El promedio del porcen-
taje del total pagado que corresponde a intereses, en
cambio, es igual para los dos tipos de proceso, como
se observa en la tabla 4. Por esta razon, se analiza la
distribucién del porcentaje pagado de intereses en la
gréfica 3, donde se observa que aunque las medianas
de esta estadistica son similares para ambos procesos,
los porcentajes de intereses pagados en nulidad y res-
tablecimiento del derecho tienden a ser mayores que
los de reparaciones directas.
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Grafica 3. Distribucion del porcentaje paﬁado por concepto de intereses
de algunos procesos seleccionados por tipo de accion
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Fuente: Cdlculos propios.

Esto se explica porque, como se observa en la del tramite administrativo para el pago dentro de

tabla 5, el pago de una nulidad toma en promedio la entidad varian segtn el tipo de proceso. Los
3,62 meses mas que el pago de nulidad y restablecimiento son en su mayoria
de una reparacion directa; procesos laborales que involucran el pago de
la diferencia es estadistica- prestaciones y salarios de acuerdo a regimenes
mente significativa. Ademés, laborales variables. Por ende, la liquidaciéon de
los demandantes toman estos procesos implica cdlculos Unicos para cada
1,35 meses menos para ha- demandante y comprende muchas variables di-
cer la solicitud de pago de ferentes, lo cual puede complicar el proceso de
procesos de nulidad y res- liquidacién y aumentar el periodo previo al pago
tablecimiento frente a la de en que se causan intereses.

reparacion. Asi, los tiempos



Tabla 5. Descripcion del tiempo de pago segin accion

Meses para pago

No. de pagos con

Meses para solicitud

No. de pagos con

Tipo de accion . . Promedio : . Promedio

informacion informacion
Nulidad y restablecimiento del 1343 1416 435 6,34
derecho
Reparacion directa 329 1054 77 769
Contractual 20 8,08 3 15,83
Ejecutivo 6 12,52 3 13,89
Accién Popular 4 9,24 ! 1,40
Otra 4 9,84 0
Tutela 2 11,97 2 4,32
Total 1.708 13,36 521 6.62
Fuente: Calculos propios.

3.3. Entidad demoras los presentan la Fiscalia General de la

La muestra de pagos estudiada tiene informacion
para los desembolsos realizados por 57 entidades.
La muestra no estd disefiada para hacer generaliza-
ciones sobre el comportamiento de las entidades,
pero de hacerse alguna inferencia debe tenerse
en cuenta el numero de resoluciones analizadas.
La gréfica 4 muestra el tiempo promedio para los
pagos de cada entidad. Los pagos con mayores

Nacion, el MDN y la Policia Nacional. En cambio, la
Caja de Retiro de las Fuerzas Militares (Cremil)? se
encuentra entre las més eficientes, tomandose en
promedio 7 meses. Entre las conciliaciones, el pago
mas demorado de la muestra analizada pertenece
al Consejo Superior de la Judicatura, y el realizado
con la mayor prontitud es de CASUR.

26 La muestra contiene un nimero importante de resoluciones de todas
estas entidades, como se aprecia en el anexo 1.
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Grafica 4. Tiempos promedio en meses para el tramite
de pago de sentencias segun entidad
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Los tiempos de demora en el desembolso influyen
en el total de los intereses que se pagan por una
sentencia o conciliacion. El porcentaje del valor total
pagado que corresponde a los intereses es de 16%
en sentencias y de 10% en conciliaciones. La grdfica
5 presenta la distribucion del porcentaje de intere-
ses pagado en algunas sentencias y conciliaciones
seleccionadas de acuerdo a la entidad. Como era

de esperarse, los procesos con mayores demoras
para su desembolso, identificados segtin la entidad,
también son aquellos en los que los intereses cor-
responden a un porcentaje mayor del pago total. Se
destacan que la DIAN y Cremil tienen los menores
porcentajes de pago de intereses, mientras que los
porcentajes del total desembolsado por concepto
de intereses por la Fiscalia son los més altos.

Grafica 5. Distribucién del porcentaje pagado por concepto
de intereses de algunos procesos seleccionados por entidad
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4- Resultados: relaciones entre

Existe una relacion entre el porcentaje pagado de
intereses y el tiempo que toma hacer el pago.
Ademas, influyen en los pagos de intereses otras
variables relacionadas con la entidad y el tipo de
proceso. Para dar cuenta de estas relaciones con
el pago de intereses se presenta a continuacion
un andlisis de correlaciones y regresiones que
muestran la significancia de algunas variables fue-
ra del tiempo de demora en la explicacion del
pago de intereses en sentencias y conciliaciones.
Igualmente, se presentan los resultados del anali-
sis cualitativo adelantado con equipos de las en-
tidades del orden nacional incluidas en el estudio
que dan cuenta de aspectos del trdmite de pago
que no se pueden entender a partir de los datos
extraidos de las resoluciones.

variables que expliquen
el pago de intereses

4.1. Descripcion de las variables

4.1.1. Variable dependiente:
el tiempo para el pago

El objetivo de este documento es plantear solucio-
nes para disminuir el pago del Estado por concepto
de intereses. Los intereses de mora de sentencias
y conciliaciones se causan por la demora de las
entidades del Estado para realizar el pago ordenado
después de la ejecutoria de la sentencia. La formu-
la de cdlculo de los intereses depende de forma
positiva tanto del ndmero de dias de mora como
del capital adeudado; para mayores capitales, el
monto pagado por intereses de mora es mayor. El
capital adeudado se origina en el proceso judicial
y depende de las causas de la demanda, de la
defensa hecha por la entidad y de la decision del
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juez. El tiempo para el pago, en cambio, se origina
en el procedimiento administrativo seguido por la
entidad para pagar la obligacion causada por el re-
sultado del proceso judicial que condena al Estado.
Por esto, la variable de interés para este estudio es
el tiempo, que se expresara en meses, transcurrido
desde la ejecutoria de la sentencia o la aprobacion
de la conciliacion y el pago. A continuacion se pre-
sentan regresiones entre esta variable de interés
y otras variables para determinar aquellas que se
relacionan con la demora en el pago”.

4.1.2. Variables independientes

Las variables que pueden
tener efecto sobre la de-
mora en el pago estan re-
lacionadas, por una parte,
con tipos de procesos Y,
por otra, con caracteristicas
de la entidad y su proceso
presupuestal. El tipo de ac-
cién judicial puede demorar
el pago por varias razones.
En primer lugar, hay liquida-
ciones de pago que resultan
mds complejas que otras. Tal
es el caso de los procesos
de nulidad v restablecimiento del derecho, que en
su mayoria corresponden a demandas por temas
laborales en las que el juez no ordena pagar una
cifra, sino el restablecimiento de la situacion laboral

27 Para la regresion se eliminaron todas las observaciones de acciones
judiciales distintas a nulidad y restablecimiento del derecho y repara-
cion directa, ya que las demds acciones cuentan pocas observaciones
para plantear alguna conclusién sobre su comportamiento. Con esto,
el estudio de regresion parte del andlisis de 1.703 resoluciones, co-
rrespondientes al 96% de la muestra recogida y descrita hasta ahora.
De otra parte, la variable dependiente no esté disponible para todas
las resoluciones, por lo cual la muestra para efectos de la regresion se
reduce a 1.672 resoluciones, que corresponden al 93% de las obser-
vaciones descritas en secciones anteriores.

del demandante. La liquidacidn de estas condenas
implica hacer célculos especificos sobre el régimen
laboral del trabajador y todas las prestaciones so-
ciales que recibia, lo cual demora el procedimiento
para el pago.

Algo similar puede ocurrir con procesos més cos-
tosos 0 aquellos que implican mayores capitales
adeudados. En este punto influyen tanto el costo
de la condena como los procesos administrativos
de la entidad que hacen que pagos elevados sean
més complejos de realizar. Asi, si la entidad no
cuenta con la disponibilidad presupuestal suficiente
para pagar una condena costosa, debe recurrir a
adiciones presupuestales cuyo trdmite aumenta la
demora para el pago. También puede ocurrir que
la entidad priorice el pago de los procesos més
costosos y estos al final se liquiden més pronto
para evitar mayores erogaciones por concepto de
intereses. No obstante, en las entrevistas a entida-
des se observo que la mayoria atiende los pagos
de los procesos en orden de llegada sin importar
el monto.

Otras caracteristicas del proceso judicial muestran
una concentracion en torno al tipo de accion judi-
cial a la que se refieren y a la entidad que realiza
el pago. Por ejemplo, la liquidacion y el pago se
pueden hacer mas complejos y demorados si el
nimero de beneficiarios es superior a uno. No
obstante, el numero de beneficiarios es superior a
uno en procesos de reparacion directa, que, como
se vio, también son los que presentan menores
tiempos promedio para el pago. Por otro lado, las
condenas en las que el desembolso no se realiza
al beneficiario de la sentencia directamente sino a
un apoderado implican complicaciones operativas.
No obstante, los pagos hechos a abogados estan
concentrados en su mayoria en procesos liquidados
por entidades del sector de Defensa, tales como



MDN, Policia Nacional y Cremil, cuyos desembolsos
son realizados en tiempos menores al promedio. Por
ende, la variable que muestra si el pago se efectta a
un apoderado o al beneficiario captura efectos rela-
clonados con las entidades que liquidan y no con el
hecho de que quien recibe el pago sea un abogado.

Caracteristicas de la en-
tidad relacionadas con
Su ejecucion presupues-
tal -como el porcentaje
del presupuesto asignado
al pago de sentencias, la
efectividad del gasto de
la entidad y el nimero de
demandas que esta debe
pagar cada afo- influyen
en el tiempo transcurrido
entre la ejecutoria de la
sentencia y el pago. Otras
caracteristicas que tam-
bién influyen en esta de-
mora no son observables,
como la organizacion de
las personas encargadas
del proceso de pago en la
entidad. Si existe claridad acerca de los funcionarios
responsables del pago y estos tienen experiencia
liquidando sentencias, el proceso se hace més rapi-
do. Si, por el contrario, en la entidad no se hacen
pagos de sentencias con frecuencia y no hay un
procedimiento estandarizado, una sentencia puede
pasar por varias dependencias antes de ser liquida-
da y el pago se hace més lento.

Las correlaciones existentes entre la demora para el
pago Y las variables observables con que se cuenta
tanto sobre la entidad como sobre el proceso judi-
cial que fueron enumeradas antes se presentan en
las tablas 11 y 12. La primera variable considerada
es un identificador del tipo de accién que toma

el valor de 1 para nulidad y restablecimiento del
derecho y 0 para reparacion directa. Las correla-
ciones de la tabla 11 muestran que los procesos
cuya accion es la nulidad y restablecimiento del
derecho tienen una relacidn positiva y significativa
con la demora en el pago. Por ende, los pagos de
procesos de este tipo demoran mas que los de
reparacion directa. La tabla 12 muestra que este
efecto es importante en magnitud, toméandose la
nulidad y restablecimiento del derecho 3,6 meses
para el pago que un proceso de reparacion directa
(diferencia significativa al 1%). El capital adeudado
muestra una correlacion negativa y significativa con
el tiempo de demora, lo que haria pensar que pro-
Cesos con mayores capitales se pagan mas rapido.
La tabla 12, no obstante, muestra que la magnitud
de este efecto es insignificante desde el punto de
vista econémico. Por ende, aunque existe una co-
rrelacion aparentemente negativa, esta es realmente
cero, con lo que se podria afirmar que las entidades
no priorizan los pagos de mayores cuantias.

Por otro lado, el andlisis de correlacion evidencia
que los pagos realizados en 2012 tienen un mayor
tiempo de demora que los efectuados en 2011; la
magnitud de esta correlacion (tabla 12) muestra
que los primeros se toman en promedio 1,2 meses
mds que estos Ultimos. Las demds variables inclui-
das son algunas observables del nivel de entidad.
La efectividad del gasto es el porcentaje del pre-
supuesto asignado a la entidad que esta ejecuta y
se obtiene de la pagina de transparencia (PTE). El
numero de procesos en contra de cada entidad es
la cifra de demandas de la jurisdiccion contencioso-
administrativa que estaban activas en el afio 2012,
de acuerdo al censo de dicha jurisdiccion realizado
por el Banco Mundial. Por ultimo, el porcentaje del
presupuesto asignado al rubro de sentencias y con-
ciliaciones es un célculo del presupuesto ejecutado
del rubro de sentencias y conciliaciones en 2011 y
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2012 que reporta la Direccién de Presupuesto del
MHCP y sobre el presupuesto total asignado a cada
entidad de acuerdo a las leyes de presupuesto de
2011 y 2012.

Todas las variables del nivel de entidad tienen una
correlacion significativa con el tiempo para el pago.
Como era de esperarse, la efectividad del gasto se
correlaciona de forma negativa con este periodo,
lo cual indica que entidades més efectivas tardan
menos en pagar. No obstante, la magnitud de la
correlacion es cercana a cero, por lo cual el efecto
es nulo. lgualmente, el nimero de procesos por
entidad se correlaciona de forma positiva con el
tiempo de demora, pero nuevamente el efecto tien-
de a cero. Finalmente, la ejecucidn del presupuesto
asignado al rubro de sentencias y conciliaciones
muestra una correlacién positiva, que es tanto

econémica como estadisticamente significativa, lo
que indica que entidades con rubros de sentencias
y conciliaciones con presupuestos mds altos en
relacion con el total también demoran mads. Este
resultado sorprende, pues resulta contraintuitivo,
ya que se esperaria que las entidades con mayores
presupuestos para el pago de sentencias hagan
dichos pagos mas rdpido que las que cuentan con
menores presupuestos. Sin embargo, la variable
mencionada, al medir la participacién del rubro en
el presupuesto total, es indicativa de la magnitud
de las condenas de una entidad. Por esta razon, el
signo positivo y la magnitud significativa indicarian
que las entidades con mds procesos y procesos mas
cuantiosos tienden a tomar més tiempo en llevar a
cabo el pago.

Tabla 11. Correlaciones entre el tiempo para el pago y las variables mencionadas

Correlacion con el tiempo para pago

Nulidad y restablecimiento del derecho
Capital adeudado

Afo 2012

Efectividad del gasto

Numero de procesos por entidad (2012)

Porcentaje del presupuesto asignado al rubro

0.1667*
-0.1510*
0.0691*
-0.0501*
0.3891*
0.5267*

Fuente: Célculos propios.



Tabla 12. Regresiones simples entre las variables mencionadas y el tiempo para el pago

Variable Dependiente: Tiempo entre la ejecutoria de la sentencia y el pago

VARIABLES M 2 (3) 4) 5) (6)
Nulidad y restablecimiento del derecho 3.621%**

(0.524)
Valor del capital adeudado -7.99e-09***

(1.32-09)
Afo 2012 1.195%%*
(0.422)
Efectividad para gasto entidad -0.0521%*
(0.0258)
Ndmero de demandas en contra de
la entidad 0.0008707
i
_ (5.04e-05)
Porcentaje del presupuesto de la
entidad asignado a Sentencias v 303.5%%*
Conciliaciones
(12.14)

Constante 10.54%** 13.97%%* 12.84%** 18.63%** TA41FF¥ 3.284%%*

(0.470) (0.233) (0.300) (2.462) (0.399) (0.444)
Observaciones 1,672 1,574 1,672 1,620 1,671 1,630
R-cuadrado 0,028 0,023 0,005 0,003 0,151 0,277

Error estandar en paréntesis
% n<0,01, ** p<0.05, * p<0.1

4.2. Andlisis de regresion:
correlaciones controladas

Teniendo en cuenta los resultados de las subsec-
clones anteriores, se plantearan dos modelos de
regresion en los que se incluirdn solo las variables
que tienen que ver con el proceso, que se reducen
a dos: (i) el identificador del tipo de accion, v (ii)
la variable del capital adeudado; y controles de afio
y de entidad. Como se observo, el afio en que se
hace el pago influye en el tiempo de demora; sin
embargo, dicho efecto no permite hacer generali-
zaciones. En cuanto a los efectos de caracteristicas
de las entidades, los datos muestran correlaciones
importantes entre variables constantes a través de
la entidad y la demora en el pago. Sin embargo,
la muestra de pagos no permite hacer inferencia
estadistica sobre las entidades incluidas. Por esta
razon se optd por incluir una serie de variables

ficticias que capturan el efecto fijo de las caracte-
risticas asociadas a la entidad que puedan influir
sobre el pago; asi se puede tener certeza sobre la
direccién y magnitud de la correlacion de variables
no asociadas con la entidad y el tiempo de demo-
ra. Asi mismo, se opto por analizar a profundidad
los problemas administrativos enfrentados por las
entidades que puedan influir en la demora para el
pago en el estudio cualitativo cuyos resultados se
expondrdn més adelante.

El andlisis de regresion se hard con dos especifica-
ciones: la primera incluye solo el identificador de
accion del proceso; la segunda incluye esta variable
y la del capital adeudado. En cada especificacion
se adicionaran efectos fijos de afio, efectos fijos de
entidad y al tiempo tanto efectos fijos de tiempo
como de entidad. Asi, las especificaciones por ana-
lizar serén las siguientes:
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Especificacion 1:
tiempopago = OC+ B nuidad , + Y + J,+ &,

Tabla 13. Resultados del modelo de regresion con la especificacion 1
Variable dependiente: Meses para el pago

VARIABLES 1 Q) 3) 0
Nulidad y Restablecimiento del Derecho 3.621%F* 2.182%%* 3ATIHHE 2.173%%*
(0.524) (0.735) (0.530) (0.733)
Constante 10.54%%* 6.467 10.27%** 7.510
(0.470) (7.094) (0.492) (7.089)
Observaciones 1,672 1,672 1,672 1,672
R-cuadrado 0.028 0.340 0.030 0.343
Efectos Fijos de Afio No No Si Si
Efectos Fijos de Entidad No Si No Si

Errores estdndar en paréntesis
¥ p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1

Especificacion 2:
tiempopago, = CC+ 3 nulidad,,+ f3 capitaly + Y + 0 p+ en

Tabla 14. Resultados del modelo de regresion con la especificacion 2

Variable dependiente: Meses para el pago

VARIABLES ) Q) ©) o
Nulidad y Restablecimiento del Derecho 2.910%** 2.801%** 2.137%%* 2.123%%*
(0.555) (0.558) (0.711) (0711
Valor del capital adeudado -5.59e-09*** -5.46-09%** -3.50e-09*** -3.51e-09%**
(1.39e-09) (1.39e-09) (1.23e-09) (1.23e-09)
Constante 11.50%** 11271k 7.361 8.049
(0.524) (0.548) (6.870) (6.874)
Observaciones 1,574 1,574 1,574 1,574
R-cuadrado 0.040 0.042 0.380 0.381
Efectos Fijos de Afio No Si No Si
Efectos Fijos de Entidad No No Si Si

Errores estandar en paréntesis
% p<0,01, ** p<0.05, * p<0.1



Las regresiones muestran que aun después de
incluir otras variables en la correlacion, el signo
positivo y significativo tanto economica como esta-
disticamente de la accion del proceso se mantiene.
Igualmente, se observa que la correlacion del capital
adeudado en el proceso con el tiempo para el pago
es negativa y cercana a cero. Esto significa que pro-
cesos mads costosos se pagan més rapido, pero solo
aquellos procesos con capitales adeudados de entre
100 y 1.000 millones de pesos presentan tiempos
menores en sus procesos de pago por ser la mag-
nitud del efecto tan pequefa. Asi, por cada 100 mi-
llones de pesos de aumento en el capital adeudado,
el tiempo para el pago se reduce en 0,5 meses de
acuerdo a las regresiones en las columnas (1) y (2)
de la tabla 14 y en aproximadamente 0,3 meses de
acuerdo a las regresiones en las columnas (3) y (4)

de la misma tabla, donde se incluyen efectos fijos
de entidad. Las magnitudes del efecto de la nulidad
y restablecimiento del derecho sobre el tiempo de
demora también disminuyen al agregar nuevos
controles, en especial los de efectos fijos de entidad
agregados en las columnas (3) y (4). Por lo tanto, el
andlisis muestra principalmente que la demora para
el pago se relaciona con la

complejidad para la reali-

zacion de la liquidacion y

con las caracteristicas de

la entidad. Para entender

mas los efectos por enti-

dad se hizo la investiga-

con cualitativa explicada

antes cuyos resultados se

exponen a continuacion.
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5- Resultados de la investigacion

Como se indicé en la primera seccion de este do-
cumento, el procedimiento administrativo para el
pago de sentencias y conciliaciones estd regulado
por un conjunto de normas expedidas en diferentes
anos y recogidas en diferentes tipos normativos que
van desde leyes hasta resoluciones internas de cada
entidad. Tanto el Decreto 01 de 1984 como la Ley
1437 de 2011 regulan el procedimiento de pago de
créditos judiciales de forma general. Hemos divi-
dido este procedimiento en tres momentos: (i) el
hecho iniciador del procedimiento de pago; (ii) la
liquidacion de la sentencia; v (iii) el desembolso del
dinero. Cada uno de estos momentos cuenta con
normas que deberian ser acatadas de manera simi-
lar por todas las entidades que tienen a su cargo
el pago de sentencias y conciliaciones. Se encontro
que las entidades aplican las normas de manera di-
ferente, determinan a cuéles les dan mas relevancia
y llenan los vacios normativos de formas disimiles.

cualitativa: el proceso
de pago en la entidad

5.1. El hecho iniciador del procedimiento
de pago: la solicitud de pago
por parte del demandante

En la préctica, el 98% de las 57 entidades analiza-
das inicia el procedimiento de pago por solicitud del
demandante, quien contaba con seis meses para
presentar esta solicitud en vigencia del Decreto 01
de 1984; la Ley 1437 de 2011 disminuy6 este plazo
a tres meses. Entre las entidades analizadas, solo
la DIAN inicia el procedimiento para el pago con
la notificaciéon de la sentencia que condena a la
entidad. En efecto, en las entrevistas a profundidad
realizadas, el MDN, el MHCP y Casur manifestaron
abiertamente que el procedimiento de pago se ini-
cla cuando se presenta la cuenta de cobro, mientras
que la DIAN inicia el proceso con la notificacion de
la sentencia e incluso ha formalizado en una resolu-
cion interna la obligacion de que los funcionarios se
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dirijan al despacho judicial para obtener una copia
auténtica de la providencia. Este comportamiento
mayoritario lo explican dos razones: el temor al
fraude cometido por los beneficiarios de las sen-
tencias y falta de claridad y recursos administrativos
para la realizacion del proceso de pago.

El temor al fraude es un argumento recurrente
por parte de las entidades. Este ilicito se origina
en la faclidad con que algunos beneficiarios de
sentencias han realizado cobros mediante el uso
de providencias falsas o adulteradas o han solicita-
do dos veces el pago del mismo fallo. Para frenar
estos fraudes, el MHCP incluyé en el articulo 2.°
del Decreto 818 de 1994 la obligacion de pedirle
a la entidad que solicita el pago de la sentencia a
dicho ministerio la “Primera copia auténtica de la
respectiva sentencia con la constancia de notifi-
cacion y fecha de ejecutoria”. Sobre este punto es
importante sefialar que tanto esta norma como el
Decreto 768 de 1993, al que modifica, tenian como
objetivo regular el procedimiento para el pago de
sentencias y conciliaciones que llevaba a cabo para
todas las entidades nacionales y de manera centra-
lizada el MHCP.

Esta primera copia auténtica, que presta mérito
ejecutivo, entregada solo al demandante, es uno de
los documentos que se requieren para la solicitud
de pago, ademds de un certificado de la cuenta
bancaria del beneficiario en la que se debe hacer
la consignacion. Si bien el temor al fraude explica
la necesidad de implementar medidas como la obli-
gatoriedad de la presentacion de la primera copia
auténtica, este requisito no explica la razén por la
cual las entidades han optado por decidir que el
proceso para el pago se inicia Unicamente con la
solicitud presentada por el beneficiario. De hecho,
dado que el abogado que llevd el proceso es em-
pleado o contratista de la entidad y que de perder-
lo, es notificado de la sentencia, se considera que la

entidad tiene acceso a la informacion necesaria para
hacer la liquidacion de la providencia y completar
algunos de los trémites administrativos para el pago
previo a la solicitud de este. Asi, es factible que el
hecho iniciador del proceso de desembolso sea la
notificacion de la condena.

Las entidades han instrumentalizado la obligacion
de presentar la primera copia y el certificado ban-
cario para excluir otras posibilidades que permiten
iniciar el procedimiento de pago con anterioridad
a los seis meses (o tres, segun el cddigo de pro-
cedimiento que esté vigente) que la ley concede
a los beneficiarios como limite para presentar la
solicitud de pago al tiempo que ganan intereses
de mora. No obstante, algunas entidades no estan
en la capacidad de iniciar el proceso de pago con
la notificacion de la condena, debido a una carga
operativa alta y a una baja capacidad de gestion en
el proceso de pagos, como es el caso del Consejo
Superior de la Judicatura.

En conclusion, si bien exis-
te una norma que le impo-
ne al beneficiario presentar
la primera copia auténtica
de la sentencia para recibir
el pago, esto no niega la
posibilidad de que la enti-
dad inicie el procedimiento
de pago desde el momen-
to en que es notificada de
la sentencia en su contra.
Igualmente, la vigencia de
la norma que reglamen-
te la obligatoriedad de la
presentacion de este do-
cumento es cuestionable,
puesto que fue expedida
cuando los pagos estaban
centralizados en el MHCP.



Por otro lado, el mismo decreto que incluye la
obligatoriedad de la primera copia establece la
posibilidad de realizar los pagos de sentencias a
través de deposito judicial, una posibilidad que solo
es llevada a la préctica por la DIAN.

5.2. La liquidacion del capital
adeudado y de los intereses

El segundo paso clave en el procedimiento de pago
es la liquidacion del capital y de los intereses adeu-
dados. En este punto del proceso hay que tener en
cuenta la siguiente informacion:

a. Monto que el juez ordena pagar a la entidad.
La valoracion del proceso no siempre queda
determinada en la sentencia, donde el juez
puede ordenar ya sea el pago de un salario
debido, un nimero de salarios minimos, la
reliquidacion de prestaciones o de pensio-
nes, etc.

b. Deudas del demandante con el Estado &
reportadas por la DIAN. Las deudas deben
ser compensadas del pago final que se haga
al demandante. Este reporte debe efectuar-
se para cada uno de los destinatarios a los
que el demandante otorgue poder para el
cobro. Se hace necesario entonces conocer
el beneficiario o beneficiarios finales del
desembolso.

¢. Fecha de la sentencia u otro documento
de cobro. En este punto se debe tener en
cuenta el momento de la sentencia y de los
hechos por pagar para actualizar las cifras
adeudadas, asi como la fecha de ejecutoria
de la sentencia para determinar el monto de
los intereses adeudados hasta el momento
de hacer la liquidacion.

En cuanto al monto orde-

nado -punto a)-, no hay

diferencias sustanciales en

la forma como las entida-

des liquidan casos de res-

ponsabilidad civil extracon-

tractual del Estado, pero si

cuando se trata de asuntos

laborales. Para demandas

por causas laborales, la

liquidacion  depende del

régimen del demandante,

el tiempo de la demanda

y el derecho que el juez

ordene restablecer, que en algunos casos puede
incluso estar por encima de lo que el demandan-
te reclama. En los casos de responsabilidad civil
extracontractual del Estado, que se ventilan bajo
la accién de reparacion directa, en cambio, las en-
tidades estudiadas liquidan el capital de acuerdo a
las instrucciones del juez, las cuales, por lo general,
son simples y directas. En estos casos el trabajo de
la entidad se limita a transformar lo ordenado en
salarios minimos a pesos del afio en que se paga
la sentencia (para los perjuicios inmateriales) y a
calcular los perjuicios materiales de acuerdo a las
formulas adoptadas y difundidas por el Consejo de
Estado®.

28 Foérmula para calculo del lucro cesante:

Indemnizacién debida o consolidada
S =Rax* [(Hl)n_]]
|

donde

S = suma resultante del periodo por indemnizar
Ra = renta o ingreso mensual

i = interés legal (0,004867)

n = numero de meses desde la fecha de los hechos
hasta la fecha de la sentencia

Indemnizacion futura
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Es importante anotar que en las entrevistas a pro-
fundidad realizadas en cinco entidades se encontré
que no existe un criterio uniforme para la aplicacion
de impuestos sobre las condenas que paga la na-
cién. En especial, no existe una posicion uniforme
sobre la aplicacion de la retencién en la fuente por
rendimientos financieros para los intereses de mora
y las retenciones para los pagos de deudas deriva-
das de obligaciones laborales. Ademés de la falta
de estandarizacion frente a la forma de liquidar las
sentencias, el proceso de compensacion de deudas
a partir de la informacién otorgada por la DIAN afia-
de mayores tiempos al procedimiento para el pago.

Frente a este proceso, las entidades tienen opinio-
nes opuestas. Por un lado, en algunas se considera
que el proceso es poco eficiente en el sentido de

_ (1+)" -1
>R e (e
donde
S = suma resultante del periodo por indemnizar
Ra = renta o ingreso mensual
i = interés legal (0,004867)

n = ndmero de meses desde la fecha de la sentencia
hasta terminado el periodo indemnizatorio o vida
probable

El resultado de la suma de la indemnizacion debida y la indemnizacion
futura es el monto que se debe indemnizar por perjuicios materiales
en la modalidad de lucro cesante.

Para calcular el daiio emergente:
Ra=R [ IPC final
IPC inicial
donde
Ra = renta actualizada
R = renta historica

IPC final = indice de precios al consumidor en el
momento de la sentencia

IPC inicial = indice de precios al consumidor de
la fecha en que se llevo a cabo la
erogacion

29 Para mas informacion sobre este tema, remitirse al numeral 7.3.

que se hacen pocas compensaciones y el trdmite es
demorado. Otras, en cambio, sostienen que es un
trémite muy importante y asi explican una demora
adicional en el trdmite general de pago, ya que,
como la persona a quien se paga no es necesa-
riamente el demandante, sino que también puede
efectuar el cobro quien tenga poder legal para
hacerlo, las entidades prefieren esperar la solicitud
de pago para hacer el trémite de identificacion de
morosidad en la DIAN. De esta forma se garantiza
que quien cobra la sentencia sea también la per-
sona sobre la que se consulto a la DIAN. El tema
del traslado del poder para cobrar las sentencias
genera confusion y demora en el procedimiento de
pago, en especial en la siguiente parte del proceso,
referente al desembolso del dinero adeudado.

5.3. El desembolso del dinero
que salda la obligacion

La parte final del proceso de pago es el desem-
bolso del dinero adeudado. La forma en que este
se realiza varia segtn el procedimiento adoptado
por la entidad; en general, se hace a la cuenta del
beneficiario de la demanda o a través de depdsito
judicial. La mayoria de los pagos se hacen directa-
mente al demandante 0 a quien este haya dado
poder legal para recibir el pago. Una minima can-
tidad de los pagos se efectiia a través de deposito
judicial. Este procedimiento lo utilizan la DIAN para
la mayoria de sus demandas y las demds entidades
solo cuando existe duda o pleito sobre quién es
el beneficiario de la demanda o cuando reciben
cobros provenientes de procesos ejecutivos.

En este punto hay dos razones que generan de-
mora. Por un lado, la posible indeterminacion del
beneficiario, a la cual ya se ha hecho referencia.
La probabilidad de que el beneficiario autorice a
alguien més para el cobro: la sentencia genera falta



de claridad a la hora de definir el destinatario del
pago. Este punto, no obstante, no deberia ser tan
determinante, porque la deuda adquirida por la na-
cion es con el demandante, y el cumplimiento de la
sentencia implica que la entidad pague la obligacion
a este. La definicion de la persona autorizada para
recibir el dinero no es competencia de la entidad.
La demora ocurre cuando la entidad prefiere contar
con los datos de la cuenta bancaria de quien debe
recibir el pago para hacerlo a través del SIIF. Sin em-
bargo, la entidad puede girar un cheque a favor del
demandante para dar cumplimiento a la sentencia.

Las razones expuestas para no hacerlo son el temor
a fraude, a realizar dobles pagos o a que los orga-
nismos de control consideren inconveniente este
procedimiento.  Desde
el punto de vista eco-
nomico, sin embargo, lo
que la nacién ahorraria
en intereses de mora al
agilizar los pagos sobre-
pasa los posibles errores
que se puedan cometer.
Estos errores serian, por
ejemplo, que se pague a
un beneficiario que haya
concedido un poder le-
gal para que el pago se realice a otra persona y
aparezca posteriormente un ciudadano para cobrar
la sentencia ya pagada; que la sentencia pagada no
sea auténtica; o que el no usar el SIIF para hacer el

pago sea visto como fiscalmente irresponsable. No
obstante, las mismas entidades manifestaron que la
cesion del pago de sentencia es un problema judi-
cial y no administrativo; la falta de autenticidad de
la sentencia es poco probable, ya que los abogados
que trabajan para la entidad pueden saber el resul-
tado final de los procesos en contra de esta; y, por
ultimo, todas las entidades utilizan el mecanismo de
depdsito judicial en algunas ocasiones para pagar
sentencias y no se conocen quejas por parte de los
organismos de control.

El otro punto que genera demora en el pago es el
referente a la disponibilidad presupuestal para este.
Sobre este aspecto, las entidades en su mayoria
han manifestado que en los ultimos afios este no
ha sido el problema para hacer el desembolso,
puesto que el MHCP ha realizado las adiciones
necesarias a sus presupuestos para el pago de la
mayoria de sentencias. Sin embargo, el tramite
presupuestal consume tiempo y las reglas del SIIF
han acostumbrado a las entidades a efectuar el
trémite de la forma que genera las demoras antes
expuestas. Adicionalmente, las entidades manifies-
tan tener problemas para hacer la provision anual
del rubro sentencias y conciliaciones, porque este
tiene comportamientos variables anualmente. El no
realizar la provision de forma precisa ocasiona més
demoras en el proceso, porque asi las adiciones
presupuestales estén siendo aprobadas, el tramite
es prolongado.
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Este estudio analizo los pagos realizados por la na-
cion en 2011 y 2012 a través del rubro “sentencias
y conciliaciones” del Presupuesto General de la
Nacion, tanto de forma cuantitativa como cualita-
tiva, para determinar el monto que la nacion paga
por concepto de intereses de mora y las razones
que los originan. Los intereses de mora son causa-
dos por el tiempo transcurrido entre la ejecutoria
de la sentencia o aprobacién de la conciliacion v el
desembolso que liquida la obligacién, de manera
que reducciones en este periodo tendrian efecto
sobre la cantidad de intereses que se deben pagar.

Los resultados del andlisis cuantitativo muestran
que la demora para el desembolso se relaciona,
por un lado, con la complejidad para la realizacion
de la liquidacién y, por otro, con caracteristicas
de las entidades. En primer lugar, las sentencias

m Conclusiones

de nulidad vy restablecimiento del derecho, cuyas
liquidaciones son mds complejas, se relacionan de
forma positiva y significativa con demoras en el
desembolso. Variables observables de la entidad -
como su efectividad para el gasto, el porcentaje de
su presupuesto que se asigna al rubro de sentencias
y conciliaciones, y el nimero de procesos activos en
su contra- tienen correlaciones significativas con la
demora para el pago. Estas relaciones, asi como la
inclusion de efectos fijos de entidad, muestran que
hay rasgos de la entidad que afectan la demora,
pero no permiten dilucidar cudles son estos rasgos.

El andlisis cualitativo muestra que el rasgo que de-
termina la demora en el desembolso es la falta de
claridad en todo el proceso de liquidacién y pago
de las sentencias. Este procedimiento esté regulado
en una variedad de normas que Se encuentran
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dispersas y no permiten que se realice de forma
estandarizada. Asi, cada entidad, ademds de orga-
nizarse administrativamente de maneras distintas,
ha hecho sus propias interpretaciones de los pro-
cesos de pago y presupuestal, lo cual ha terminado
por afectar el pago mismo. En primer lugar, se
observo falta de comunicacion entre el abogado
que lleva el proceso y las personas encargadas
de realizar el pago. Este hecho indica que es més
conveniente para quien liquida esperar la solicitud
del demandante en lugar de recoger la informacion
sobre la condena que esta en poder de la entidad.
Igualmente, muchas veces no estén definidos los
responsables de llevar a cabo el procedimiento de
pago, desde la notificacion de la sentencia hasta el
pago efectivo. Ademds, las entidades no cuentan

con personal suficiente para efectuar el proceso
de liquidacion y no siempre pueden hacer una
provision presupuestal suficiente para el pago de
las sentencias por no ser estas siempre previsibles.
Finalmente, no siempre es claro para la entidad qué
variables y procedimientos deben ser tenidos en
cuenta a la hora de liquidar y pagar una sentencia,
porque las normas se encuentran dispersas y las
areas que liquidan, por lo general las juridicas, no
siempre son las mads preparadas para hacer los
célculos mateméticos que el proceso implica. Por
esta razon se plantean a continuacion las recomen-
daciones de la Agencia Nacional para la Defensa
Juridica a efectos de optimizar el proceso de pago y
reducir el pago de intereses de mora por concepto
de sentencias y conciliaciones.



Las normas relacionadas con el pago de sentencias
y conciliaciones se encuentran dispersas en textos
legales de varios afios, que presentan vacios im-
portantes en relacidn con las formulas exactas que
deben ser utilizadas para liquidar los intereses de
mora. Por tal razén, la Agencia recomienda adoptar,
mediante decreto (0 el mecanismo legal idoneo),
las normas aplicables, de manera que las recoja
y organice de forma clara y simple, y puedan ser
aplicadas de forma vinculante por las entidades
nacionales, y no vinculante por las entidades terri-
toriales. Estas instrucciones deben cumplir con los
siguientes requisitos minimos:

a. Adlarar la vigencia de la Ley 1437 de 2011
para el pago de sentencias y conciliaciones
e indicar el procedimiento de pago que
debe seguirse para liquidar las condenas

m Recomendaciones

ejecutoriadas antes de la valoracion del con-
tingente y en ausencia de aportes al Fondo
de Contingencias.

b. Plasmar de manera simple el procedimiento
de pago de sentencias y conciliaciones.

c. Sefalar explicitamente que la entidad debe
iniciar la expedicion de la resolucion de pago
en el momento que sea notificada de la sen-
tencia y poner a disposicion del beneficiario
los dineros adeudados (como lo obliga la
ley). En ninguna circunstancia se debe es-
perar a que el deudor solicite el pago para
iniciar el procedimiento de pago.

d. Aclarar qué mecanismo es suficiente para
que se entienda que la entidad puso a dis-
posicion del beneficiario la suma adeudada
(CDP, cheque, depdsito, entre otros).
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e. Presentar de manera explicita la formula para
el cdlculo de los intereses.

f. Facilitar la liquidacion a través del aplicati-
vo web que la Agencia implementard para
calcular de manera automatica los intereses
de mora.

El proceso de pago que este estudio recomienda en
tanto se aprovisiona el Fondo de Contingencias con
los recursos requeridos es el siguiente:

1. Una vez en firme el fallo o la providencia que
aprueba una conciliacion, la entidad iniciard
los tramites para realizar el pago del crédito
judicial. El apoderado de la entidad debera
informar al encargado de realizar el procedi-
miento de pago.

2. La entidad elaborard el acto administrativo que
liquida.

3. “Notificado el acto administrativo que ordena
el pago de las obligaciones (de que trata este
articulo) y encontrandose el dinero a disposi-
aon del beneficiario o apoderado, segun el
caso, no se causardn intereses” (articulo 65 de
la Ley 179 de 1994, paréntesis fuera de texto).

4. "Sj transcurridos 20 dias el interesado no efec
tué el cobro, las sumas a pagar se depositardn
en la cuenta depdsitos judiciales a drdenes del
respectivo juez o el tribunal y a favor de €l o
los beneficiarios” (articulo 65 de la Ley 179 de
1994).

5. Si el demandante efectud el cobro antes de
que se cumpla el plazo establecido en el nu-
meral 5 con los documentos necesarios para el
cobro, el dinero se girard a la cuenta bancaria
del beneficiario o su apoderado, segtin el caso.

Este procedimiento se basa en lo establecido por
la ley organica de presupuesto. La entidad de-

berd en todo caso seguir este trdmite, que en la
practica dard al demandante un plazo méximo
de tres meses para la pre-

sentacion de la solicitud de

pago; plazo contemplado en

el Coédigo de Procedimiento

Administrativo  y de lo

Contencioso  Administrativo.

No obstante, la entidad estd

obligada por la ley organica

a realizar los pagos con la

mayor celeridad y evitar el

pago de intereses moratorios

y no debe esperar mas tiem-

po del que requieren sus tra-

mites administrativos y pre-

supuestales para liquidar sus

obligaciones.

7.1. Adelantar los tramites de pago antes
de que sea allegada la solicitud de pago

El punto de la regulacion que mayor impacto tiene
sobre el monto que paga la nacién por intereses
de mora es el hecho que da inicio al procedimiento
de pago. En la préctica, el 98% de las entidades
nacionales inician el procedimiento de pago con la
solicitud elevada por el beneficiario de la sentencia
o de la condiliacién y no de oficio con la notificacion
de la sentencia en su contra®. El efecto de esta
decision regulatoria es que la entidad le traslada al
beneficiario el control sobre los intereses de mora
que puede recibir. En consecuencia, tal y como era
previsible, los deudores se demoran en promedio

30 Un ejemplo de como las entidades han optado por trasladarle al
beneficiario la iniciativa para iniciar el trémite de pago de sentencias
se puede encontrar en el procedimiento formal adoptado por el MDN
que se encuentra en el siguiente enlace: http://www.mindefensa.
gov.co/irj/servlet/prt/portal/prtroot/pcd!3aportal_content!2fcom.
pcc.pcc!2fPORTALMDN 12froles!2fcom.pcc.PortalMinisterio! 2fMi
nisterio!2fAsuntosLegales!2fSentenciasConciliaciones!2fcom.pcc.
Informacion!2flnformacion



seis meses y tres semanas en solicitar el pago de
las sumas adeudadas, con lo que maximizan los
intereses de mora que reciben a costa de la nacion.
Este periodo de espera a la regulacidn contenida en
el Decreto 01 de 1984, que otorga al beneficiario
seis meses, contados a partir de la ejecutoria de
la sentencia, para solicitar el pago sin que dejen
de correr intereses de mora y que se encontraba
vigente para la liquidacion de los pagos incluidos en
la muestra. Se espera que la Ley 1437 de 2011, que
entré en vigencia el 2 de julio de 2012, se aplique a
los pagos de sentencias y conciliaciones efectuados
con posterioridad a la realizacion de este estudio.
Con base en los resultados obtenidos se prevé que
la solicitud de pago se presentard pasados los tres
meses de plazo que esta ley otorga a los beneficia-
rios de la misma.

La decision administrativa de esperar la solicitud de
pago para iniciar el procedimiento que culmina con
el desembolso de los recursos le costd al Estado
cerca de 70.000 millones de pesos en 2012°'. Este
costo podria reducirse considerablemente si las en-
tidades modifican sus procedimientos. Por un lado,
estas pueden solicitar los datos de las sentencias en
su contra para generar la liquidacién, sin esperar a
que sea el demandante quien allegue la primera
copia del documento con su solicitud de pago.
Por otro lado, el desembolso puede consignarse
directamente a una cuenta de depdsitos judiciales
y no a la cuenta del demandante. En los datos estu-
diados -salvo para la DIAN, quien si utiliza el pago

31 Esta cifra se obtiene de los resultados del estudio que reportan los
siguientes datos:
-El 15% del total pagado por sentencias corresponde a pagos por
intereses de mora.
-El tiempo promedio para el pago de una sentencia es de 14 meses.
-El tiempo entre la ejecutoria de la sentencia y la solicitud corres-
ponde al 44% del tiempo total que se toma el pago para los datos
disponibles.
Con estos datos y los reportes del MHCP sobre el total pagado por
sentencias y conciliaciones en 2011 y 2012 se puede hacer la aproxi-
macion reportada.

por consignacion de manera recurrente- solo existe
evidencia de que las entidades realizan el pago por
consignacion cuando el proceso es un ejecutivo
y existe un mandamiento de pago, o no tienen
certeza sobre quién es el beneficiario del pago. En
el resto de los casos, las entidades, para iniciar el
tramite, esperan a que el pago sea solicitado por el
beneficiario.

7.2. Efectuar el cambio de la liquidacion
contemplado en el nuevo CPACA

desde ya (sentencias con ejecutoria
posterior a julio de 2012)

Se recomienda unificar la interpretacion que las enti-
dades estan haciendo sobre la aplicacion del nuevo
procedimiento para el pago de intereses de mora
contemplado en el nuevo Cédigo de Procedimiento
Administrativo y Contencioso Administrativo (Ley
1437 de 2011). La Agencia radic una solicitud de
concepto al Consejo de Estado para que defina
la norma que se aplica al pago de sentencias con
ejecutoria posterior a la entrada en vigencia del
nuevo Codigo. La interpreta-

cion que se considera mds

conveniente para el fisco es

la que considera el proce-

dimiento del pago de sen-

tencias y conciliaciones como

un procedimiento auténomo

que inicia en el momento del

pago, independientemente

de cuando se inicid el proce-

so judicial. Esta interpretacion

del trénsito legal entre un

codigo y otro permitird apli-

car tasas de interés sustan-

cialmente menores a todos

los trédmites de pago de sen-

tencias y conciliaciones.
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7.3. Aplicar la retencién en la
fuente a las indemnizaciones

Se sugiere incluir dentro del procedimiento para
el pago de intereses de mora todos los aspectos
relacionados con la retencion en la fuente aplicable
a este tipo de erogaciones. En especial, se debe
aclarar lo siguiente:

a. Los intereses que se causen por la mora en
el cumplimiento de una sentencia judicial
estdn sometidos a retencion en la fuente a
titulo de renta por concepto de rendimientos
financieros, tal y como lo sefald la DIAN en
el concepto 046276 de 8 de junio de 2009.
En este caso, la tarifa aplicable sera del 7%
sobre los intereses y también sobre la in-
dexacion de los montos adeudados.

b. Los ingresos por dafo emergente (incluidos
los perjuicios no patrimoniales) no deben
ser gravados.

¢. Los ingresos por lucro cesante deben ser
objeto de retencion en la fuente a la tarifa
del 3,5%, tal y como lo ha indicado la DIAN
en varios conceptos (Concepto 071901 de
2003, Oficio 026637 de 30 de abril de 2004,
Oficio 012420 de 10 de febrero de 2006 v
Concepto 052670 de 2012).

7.4. Revisar el tramite de consulta
a la DIAN con evidencia

De acuerdo a la muestra seleccionada, existe evi-
dencia de que las entidades consultan a la DIAN
con el fin de verificar deudas tributarias pendientes
del beneficiario. Para los casos en los que se tiene
evidencia de que la entidad solicité informacién so-
bre el deudor, se encontrd que solo en el 0,22% de
las consultas tenia deudas que podian ser compen-
sadas en el momento del pago de la sentencia. Esto

corresponde a cuatro pagos de un promedio de un
millén de pesos, monto que no compensa el tiem-
po de intereses que se paga por la espera, ya que
en estos datos se encontré que la DIAN se demora
en promedio 34 dias en responder la consulta y que
las entidades suelen realizar la misma en promedio
312 dias (10 meses) después de la ejecutoria de la
sentencia. Adicionalmente, en los casos en los que
se encontraron deudas tributarias, el beneficiario
recurrié al uso de recursos legales para controvertir
la decision de la DIAN, demorando el pago de la
sentencia y la acumulacién de intereses de mora
por més de un afo.

En consideracion a lo an-

terior, es importante ana-

lizar si la medida de la

DIAN es costo-eficiente.

Por un lado, es claro que

el trdmite implica costos

relativamente bajos para

las entidades (no es cos-

toso escribir un oficio y

esperar su respuesta) y moderados para la DIAN,
que debe consultar en sus bases de datos y res-
ponder mas 20.000 consultas anuales sobre el
tema. Sin embargo, el costo de la medida depende
realmente de cudndo se presenta la consulta y de
sl esta aumenta el tiempo que le toma a la entidad
hacer el pago. En los casos en los cuales la consulta
no afecta el tiempo de pago, bien sea porque se
formulo antes de ejecutoriada la sentencia o antes
de la solicitud de pago, el trdmite no tiene impacto
en los intereses de mora que se pagan. Por el
contrario, si la consulta dilata el proceso de pago,
aumenta los intereses de mora que desembolsan
las entidades.

En la prdctica, dado que la mayoria de las entida-
des esperan a que el deudor solicite el pago de la



sentencia para efectuar el trdmite de desembolso
y que los deudores cuentan con seis meses para
solicitarlo sin que los intereses de mora que corren
los afecten, el tramite de consulta con la DIAN
no genera mayores dilaciones. No obstante, si las
entidades aplicaran el procedimiento recomendado
para el pago de sentencias y conciliaciones, el trami-
te ante la DIAN podria dilatar el proceso de pago, lo
cual superaria los beneficios que genera identificar
deudores tributarios que sean beneficiarios de sen-
tencias o conciliaciones.

Dentro de este contexto, las siguientes recomen-
daciones deben ser tenidas en cuenta a efectos de
optimizar el requisito de consulta a la DIAN:

« Impulsar la creacion de un aplicativo que le
permita a la entidad consultar directamente i
el beneficiario de la sentencia o conciliacion
tiene deudas pendientes con la DIAN.

 Realizar la consulta y aplicar la compensacion
en caso de encontrar deudas pendientes no
solo de los beneficiarios de la sentencia y/o
conciliacion, sino también de todos aquellos
que figuren como titulares del crédito.

« En caso de que existan deudas y sea posible
compensar, se debe crear un mecanismo que
permita el pago del monto no afectado por
la compensacion en el evento de que existan
disputas entre el beneficiario y la DIAN que
dilaten el pago y generen interés de mora.

* En caso de que no sea posible establecer
un aplicativo, se debe racionalizar el tramite
teniendo en cuenta los siguientes pardmetros:

= Obligar a que la consulta sea en el mo-
mento de notificada la sentencia.

= Aplicar el requisito solo a clertos tipos de
beneficiarios (personas juridicas o perso-
nas obligadas a declarar renta).

= Eliminar el requisito si existe evidencia
empirica de que su costo supera los
beneficios.

7.5. Recomendaciones para
liquidacion de casos de nulidad y
restablecimiento del derecho

A lo largo del estudio se observo de manera reite-
rada que los pagos por nulidad y restablecimiento
del derecho tienen asociada la mayor demora. Por
esta razon y dada la complejidad de estos pagos, se
sugiere estandarizar por lo menos los rubros que se
incluyen en ellos y los impuestos que se les aplican.
En los registros de pagos en donde la causa esta
relacionada con relaciones laborales existe una gran
diferencia entre las entidades, especificamente en
cuanto a la forma como se liquida lo que se debe
y en los mecanismos que se utilizan para pagar los
intereses de mora. En particular, se encontraron las
siguientes diferencias:

« No todas las entidades aplican la retencidn
en la fuente a los pagos adeudados (o no es
explicito en la resolucién).

» Algunas entidades descuentan y pagan a las
EPS, cajas de compensacion y parafiscales por
lo adeudado en el pasado.

Algunas entidades solo indexan el salario adeu-
dado y no las demds prestaciones sociales
0 pagos a la seguridad social y los aportes
parafiscales.

7.6. Conciliaciones: Prevision
presupuestal para conciliar

Conforme a datos obtenidos, las entidades se de-
moran en promedio siete meses en pagar las con-
ciliaciones (contados a partir de la aprobacion judi-
cial) y se eroga el 10% del total pagado en intereses
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de mora. El Decreto 1716 de 2009 sefiala que los
comités de conciliacion no requerirdn un respaldo
presupuestal para aprobar las conciliaciones en las
cuales se comprometen recursos de la entidad. A
pesar de que el objeto de esta norma es fomentar
la conciliacién, en la practica no resulta una buena
idea desconectar la aprobacidn de gastos a través
de conciliaciones de los principios y procedimientos
bdsicos de la planeacion presupuestal. Esta des-
conexion termina generando obligaciones para la

entidad, que no siempre logran tener respaldo en
el presupuesto de la vigencia en la cual se pensaba
pagar la suma conciliada y, por ende, ocasiona
intereses de mora que podrian evitarse si antes de
conciliar la entidad aproximara el momento en que
realmente realizard el pago y pactara que durante
este tiempo no corrieran intereses de mora o que
a estos se aplicara una tasa distinta a la de mora, la
cual resulta muy desventajosa para el fisco.
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