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CARACTERIZACION DE LA DEUDA POR SENTENCIAS Y CONCILIACIONES

INTRODUCCION

El pasivo generado por la mora en el pago de los créditos judiciales es uno de los
grandes problemas fiscales a los que este Gobierno le ha reconocido una alta prioridad.
Segun los datos reportados por la Contaduria General de la Nacién (CGN), a diciembre
de 2018 las cuentas por pagar por sentencias y conciliaciones ascienden a $8,7
billones', lo cual representa cerca de un punto porcentual del PIB.

Esta cifra supone un esfuerzo fiscal mayudsculo. No obstante, el crecimiento
exponencial observado en los ultimos afios resulta aun mas grave que los niveles
alcanzados por esta deuda. Dicha dinamica obedece al aumento de la litigiosidad en
contra de la Nacion, a la insuficiente asignacion de recursos para el pago de las
condenas, y a las reglas establecidas para el reconocimiento de intereses moratorios
aplicables a los créditos judiciales.

Tal como se vera en este documento, la situacién actual del pasivo litigioso de la Nacion
obedece no sélo a las condenas proferidas en contra del Estado sino a la decision que
se implemento a partir de 2013 de reducir las asignaciones presupuestarias destinadas
al pago de condenas. La grafica que se presenta a continuacién -y que sera expuesta
de nuevo mas adelante- asi lo muestra:

Deuda Vs. Pagos Sentencias y Conciliaciones 2010-2018 ($Miles de Millones)
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La decisién de reducir el flujo de recursos para el pago de las obligaciones litigiosas
condujo a que las respectivas obligaciones se multiplicaran en mas de cinco veces al
pasar de 1,6 billones a 8,7 en tan solo cinco afos.

"Informacion reportada por el Consolidador de Hacienda e Informacién Publica (CHIP) de la Contaduria
General de la Nacién.
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El presente documento explora algunas de las razones que llevaron a la configuracién
de este panorama y formula una serie de alternativas que permitan hacer una gestion
eficiente de los recursos que se requieren para la atencion de esta modalidad de pasivo.

a. La herramienta de politica publica prevista en el PND para atender el problema

Frente a esta problematica, el Ministerio de Hacienda planted, dentro del proyecto de
ley del Plan Nacional de Desarrollo, la necesidad de reconocer y sustituir dicha deuda
a través de la emision de titulos de tesoreria (TES) o con cargo al servicio de la deuda
del Presupuesto General de la Nacion. Esta estrategia aplicaria “a las sentencias o
conciliaciones judiciales debidamente ejecutoriadas y los intereses derivados de las
mismas, que se encuentren en mora en su pago a la fecha de expedicion de la presente
Ley. Este reconocimiento operara exclusivamente para las entidades que hagan parte
del Presupuesto General de la Nacion y por una sola vez™.

Si bien estas medidas se consideran fundamentales para reducir el impacto fiscal de
las condenas contra el Estado, se hace igualmente necesario adoptar politicas y
estrategias en materia presupuestal y defensa juridica que permitan estabilizar la
deuda y minimizar el riesgo de que ésta retome un curso explosivo. Ello exige, primero,
establecer la magnitud y determinantes de la deuda actual (monto del pasivo cierto,
desagregacion entre capital e intereses, duracién de la deuda, tasa de interés,
entidades y causas de litigio que la originan, etc.); segundo, valorar el contingente
generado por futuras condenas; y, tercero, disefiar férmulas concretas que conduzcan
al control de este pasivo y la mitigacion de las causas que lo generan.

En aras de alcanzar tales objetivos, este documento presenta un diagndstico general
de la situacion actual de la deuda por sentencias, laudos arbitrales y conciliaciones con
base en las cifras de las cuentas por pagar de las entidades publicas del orden nacional,
reportadas por la CGR durante el periodo 2010-2018.

Ademas, la investigacion profundiza en la caracterizacién del pasivo generado por el
Ministerio de Defensa (MDN), la Fiscalia General de la Nacion (FGN), la Policia Nacional
(PONAL), el Consejo Superior de la Judicatura (CSJ) e INVIAS dado que estas 5
entidades que concentran el 90% de la deuda actual.

b. Comentario metodologico

En noviembre de 2018, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado apoyd al
Ministerio de Hacienda en el disefio de un formulario de captura de informaciéon que
fue dirigido a las cinco entidades anteriormente mencionadas

Se les solicité que lo diligenciaran a nivel de proceso con el fin de discriminar del valor
de la deuda, el componente de capital y el de intereses. También se les solicitd que
aportaran otros datos relevantes para el analisis del pasivo tales como la fecha de
ejecutoria de la sentencia, fecha de solicitud del pago y cédigo unico del proceso (CUP).

2 Proyecto del Ley por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 “Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad”.



Agencia Nacional de Defensa =8 Lajusticia Minjusticia
Juridica del Estado

es de todos

En total, las cinco entidades reportaron 28.433 procesos con corte a 31 de octubre de
2018. Adicionalmente, se realizd el cruce de la anterior informacion con el Sistema
Unico de Informacioén Litigiosa eKogui. De los 28.433 procesos reportados por las cinco
entidades focalizadas, hubo 16.611 que cruzaron con la informacion registrada en dicho
sistema.

Esto permitido ahondar en la caracterizaciéon de la deuda de estas entidades en aspectos
relevantes como la determinacién de causas de litigio y medios de control.

Los 16.611 procesos mencionados constituyen la muestra mas grande con la que ha
contado la ANDJE para la realizacion de estudios de caracterizacion del pasivo de la
Nacion generado por las sentencias, laudos y conciliaciones a su cargo y para la
estimacioén de la relacion condena/pretension a nivel de jurisdiccidon y accién.

En una etapa posterior de este proyecto de investigacidon se presentara el analisis del
pasivo contingente, la estimacion de diferentes escenarios para la futura trayectoria
de la deuda, asi como las recomendaciones para su estabilizacion.

1. ASPECTOS GENERALES DE LA DEUDA POR SENTENCIAS Y CONCILIACIONES

Para los propodsitos de este analisis se entendera como deuda por sentencias y
conciliaciones (o créditos judiciales), la deuda generada por sentencias ejecutoriadas,
laudos arbitrales en firme y acuerdos de conciliacion aprobados segun el procedimiento
legal.

De acuerdo con la ultima informacion reportada por la Contaduria General de la
Republica, las cuentas por pagar por sentencias, laudos y conciliaciones ascienden a
$8,7 billones. Dicha deuda ha presentado un crecimiento promedio anual del 28% entre
2010 y 2018, con lo cual su participacion en el PIB durante el periodo pas6 de 0,2% a
cerca de un punto porcentual (grafica No. 1).

Grafico 1. % de Deuda como proporciéon del PIB 2010-2018. (precios corrientes)
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Frente a este panorama, tanto el nivel como el ritmo de crecimiento de la deuda se
tornan insostenibles, y mas si se comparan con la evoluciéon de variables
macroeconémicas como el PIB, los ingresos de la Nacion y el presupuesto asignado
para gastos de funcionamiento o la deuda interna del Gobierno Nacional Central (GNC)3.

Tal como se muestra en la tabla No. 1, ninguna de las mencionadas variables ha crecido
en los ultimos aflos a un ritmo similar o cercano al registrado por las cuentas por pagar
por sentencias, laudos y conciliaciones. Por el contrario, cabe destacar que la deuda
interna del presenté en promedio, una tasa de reduccion anual del 1% entre 2010 y
2018.

Tabla 1. Variables Macroeconémicas y Presupuestales 2010-2018

Crecimiento

Variable 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | Promedio
2010-2018
PIB* 7395| 8113| 8532| 897.0| 9251| 9139| 927.8| 957.6| 9838 4%
Ingresos corrientes
de la Nacion 925 M| 1236| 1242| T69| 1215| N72| 1331| 1400 6%
Gasto GNC 186.7| 1817| 1952| 2194 2250| 2218 26| 2215 2195 3%
Funcionamiento 928| 997| 1083| 1217| 1295| 1262| 1291| 1352| 1375 5%
DeudainternaGNC | 426| 370 382 471| 387 407| 398| 367 368 1%
Pagos Sy C o8| 1| 5] 15| 12 09| 14| 08| 08 4%
Deuda Sy C 13] 12 13 el 23] 31 37| 53] 87 28%

*2018 proyectado. Fuente: MHCP, CGN.

Es necesario advertir que, si se incluyeran dentro del calculo de la deuda del Gobierno
Nacional Central las deudas por sentencias, laudos y conciliaciones no pagadas, la
evolucion de la deuda entre 2010 y 2018 pasaria de una tasa de variacion promedio
anual del -1% a una positiva promedio del 1,1%. Asi mismo, la deuda interna del GNC
como porcentaje del PIB pasaria de 3,7% a 4,6% en el ultimo afio (figura No.1). Lo
anterior, denota la magnitud de esta problematica, asi como su creciente impacto
sobre las finanzas publicas de la Nacion.

3 Es importante sefialar que el pasivo por sentencias y conciliaciones es una deuda no reconocida como
tal dentro de las estadisticas fiscales de la Nacién. Los recursos destinados al pago de estas obligacicnes
hacen parte del presupuesto de funcionamiento. No obstante, en los registros contables de la Nacién, el
pasivo por sentencias y conciliaciones hace parte de la cuenta La deuda interna del GNC es el valor de
todas aquellas deudas del Gobierno Nacional Central que estdn en manos de agentes privados y/o publicos
dentro del pais, descontando los activos financieros que éste posee.
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Ilustracién 1. Evolucion de la Deuda Interna del Gobierno Nacional Central con y
sin Deuda por Sentencias y Conciliaciones 2010-2018

Evolucion Deuda Interna GNC2010-2018 Evolucion Deuda Interna GNC 2010-2018
(SBillones de 2018) % PIB
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Fuente: MHCP, CGN

Este pasivo generado por créditos judiciales esta concentrado fundamentalmente en
las siguientes entidades: el Ministerio de Defensa, la Fiscalia General de la Nacidn, la
Policia Nacional, el INVIAS y el Consejo Superior de la Judicatura, que para el 2018
concentraron cerca del 90% de la deuda con participaciones del 40%, 23%, 17%, 4% y
3%, respectivamente (grafica No. 2)*.

Grafico 2. Evolucion Cuentas por Pagar 2010-2018. Total y Principales Entidades
($Miles de Millones)
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Fuente: CGN.

4 El Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio presenta, a diciembre de 2018, una deuda por
$678.000 millones que corresponde al 8% del total reportado por la GGN. Sin embargo, por su naturaleza
juridica (es una cuenta especial de la Nacién, sin personeria Juridica, con independencia patrimonial,
contable y estadistica, cuyos recursos son manejados por una entidad Fiduciaria), no se abordara para el
presente analisis.
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No obstante, en términos reales, el Consejo Superior de la Judicatura y la Fiscalia
presentan la mayor tasa de crecimiento de la deuda durante el periodo analizado. En
2018, la deuda del Consejo Superior fue de $358.000 millones mientras que en 2010
habia sido de $15.631 millones (precios constantes de 2018). Esto significa un
crecimiento real del 2.191%; en otras palabras, dicha deuda se multiplicé por 23 en
dicho periodo. En el caso de la Fiscalia, el pasivo se multiplicé por 21 al pasar de
$95.000 millones en 2010 (precios de 2018) a $2 billones en 2018. Por su parte, la deuda
de la Policia Nacional y del Ministerio de Defensa crecioé durante el periodo en 16 y 14
veces respectivamente.

sy
3

L e

L coiout

Esta dindmica exponencial obedece fundamentalmente a la confluencia de los
siguientes factores:

i) La creciente litigiosidad en contra del Estado. Segin el Sistema Unico de
Informacion Litigiosa (eKogui), entre 2013 y 2018, el numero de procesos
activos en contra de la Nacion pas6 de 293.526 a 398.066, y el valor de las
pretensiones se incrementé de $192 a $375 billones®.

ii) La asignacion insuficiente de recursos para el pago de sentencias y
conciliaciones: por una parte, la clasificacion del rubro destinado al pago de
sentencias y conciliaciones dentro de los gastos de funcionamiento implica
gue, dada la alta inflexibilidad de los demas componentes del gasto, éste sea
el rubro que termina ajustandose ante reducciones presupuestales. Por otra
parte, incluso en contextos presupuestales menos restrictivos, las decisiones
discrecionales por parte de las entidades en la asignacién de recursos para
realizar los pagos, resultan inconsistentes con el nivel de endeudamiento.

Derivado de lo anterior, mientras la deuda ha crecido en promedio al 28% en
los ultimos 8 afos, los recursos destinados al pago presentan un crecimiento
medio del 4%. Como se observa en la grafica No. 3, los pagos realizados en
los ultimos 3 aflos corresponden tan soélo al 37%, 15% y 9% de la deuda
respectivamente (grafica No. 3).

5No se incluyen las pretensiones del proceso de victimas por desplazamiento, ni de Frontino -
Supersociedades para 2018, en cuyo caso las pretensiones totales a diciembre 31 de 2018 serian $3.936,41
billones. Tampoco se incluyen laudos arbitrales ni demandas contra el Estado Colombiano en instancias
internacionales.
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Grafico 3. Deuda Vs. Pagos Sentencias y Conciliaciones 2010-2018 ($Miles de
Millones)
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Fuente: CGN, MHCP

iii) De manera consecuente, los tiempos de mora en el pago tienden a
incrementarse, situacion que se agrava por las reglas que rigen el
reconocimiento de intereses moratorios por sentencias y conciliaciones.
Segun el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA), a partir del décimo primer mes de vencimiento de la
deuda se reconoce la tasa maxima de interés legal autorizada, esto es,
aproximadamente el 30% efectivo anual.

Finalmente, es importante destacar el crecimiento del pasivo observado entre 2017 y
2018. En estos dos afios, la deuda pasé de $5,1 a $8,7 billones, lo que significa un
incremento del 65%. Al indagar por las razones de tal situaciéon, se encontré que uno
de los factores que incide es la falta de homogeneidad en los criterios para el registro
de la informacion por parte de las entidades. En el ultimo reporte, el Ministerio de
Defensa, la Policia Nacional y la Fiscalia, incluyeron tanto el capital como los intereses.
Anteriormente solo registraban el capital.

Por lo anterior, con el fin de determinar el pasivo cierto y su discriminacién entre capital

e intereses, fue necesario recopilar informacion detallada de la deuda generada por
cada una de las entidades mas representativas.

2. ANALISIS DE LA DEUDA POR SENTENCIAS Y CONCILIACIONES REPORTADA POR
MDN, FGN, PONAL, CSJ E INVIAS.

Tal como se menciond en la introduccidn, las 5 entidades focalizadas para el presente
analisis reportaron 28.433 procesos adeudados, de los cuales el 54% corresponde al

10
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Ministerio de Defensa, el 20% a la Policia Nacional, el 19% a la Fiscalia, 6% al Consejo
Superior de la Judicatura, y el 1% al INVIAS (grafica No. 4).

Grafico 4. Participacion de Entidades en la Deuda Reportada Numero de Procesos
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® Ministerio de Defensa Fiscalia Policia CSJ) = INVIAS

Fuente: MDN, FGN, PONAL, CSJ, INVIAS. Célculos propios. Fecha de corte, 31 de octubre
de 2018.

2.1. El pasivo cierto y su desagregacion entre capital e intereses

En total, las cinco entidades consultadas reportaron un pasivo de $7,1 billones con
corte a 31 de octubre de 2018. EL Ministerio de Defensa, la Fiscalia y la Policia Nacional
son las entidades con mayores niveles de endeudamiento pues concentran el 93% del
total reportado por las cinco entidades focalizadas (tabla No.2). Sin embargo, el
Consejo Superior de la Judicatura no incluyd el valor de los intereses y el INVIAS
reportd este dato solo para cerca del 50% de los procesos.

Segun la informacion suministrada, el 66% de la deuda total corresponde a capital
mientras que el restante 34% a intereses. No obstante, con base en los datos de las
tres entidades que reportaron informacion completa para esta variable, se encuentra
que dicha participacion asciende al 37%, cifra que muestra el impacto de los intereses
dentro del total adeudado.

Adicionalmente, a partir de los datos reportados, se infiere que por cada 100 pesos en
los que se condena a la Nacion, se causan obligaciones por concepto de intereses
equivalentes a 53 pesos adicionales.

La tabla No. 2 y la grafica No. 5 muestran los resultados desagregados a nivel de
entidad.

11
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Tabla 2. Composicién Deuda Reportada por Entidades Focalizadas
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ENTIDAD k [ TOTAL %

MINISTERIO DE DEFENSA 2,129,889,567,650|  1,115,866,558,162| 3,245,756,125,812 46%
FISCALIA 1,144,471,864,510 797,762,290,443| 1,942,234,154,953 27%
POLICIA NACIONAL 874,712,148,513 516,944,400,548| 1,391,656,549,061 20%
CSJ* 332,318,791,318 332,318,791,318 5%
INVIAS* 171,380,762,070 18,029,902,446| 189,410,664 517 3%
TOTAL 4,652,773,134,061|  2,448,603,151,599| 7,101,376,285,660]  100%

Fuente: MDN, FGN, PONAL, CSJ, INVIAS. Calculos propios.
Fecha de corte, 31 de octubre de 2018.
* EL CSJ no reporto los datos de intereses.
**EL INVIAS incluyd el valor de los Intereses para el 50% de los procesos reportados.

Grafico 5. Participacion Capital e Intereses
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Fuente: MDN, FGN, PONAL, CSJ, INVIAS. Calculos propios. Fecha de corte, 31 de
octubre de 2018.
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2.2. Tiempo de vencimiento de la deuda

Las entidades analizadas presentan en el pago de sus obligaciones litigiosas un tiempo
de mora promedio de 30 meses, pero en todos los casos, la tardanza supera los 10
meses. El dato es significativo pues a partir de ese término se comienzan a liquidar los
intereses de mora a la maxima tasa autorizada y no al DTF. Lo anterior implica a su vez
que, en promedio, el Gobierno Nacional paga la maxima tasa legal durante 20 meses.

La Fiscalia es la entidad con mayor tiempo de rezago con 3,2 afos. Le siguen, en su
orden, el INVIAS, la Policia Nacional, el Ministerio de Defensa y el Consejo Superior de
la Judicatura con 2,9, 2,7, 1,9 y 1,6 afos, respectivamente (grafica No. 6).

Grafico 6. Tiempo promedio de mora en meses
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Fuente: MDN, FGN, PONAL, CSJ, INVIAS. Calculos propios. Fecha de corte, 31 de
octubre de 2018.

2.3. La Tasa de Interés Implicita

Con base en la informaciéon presentada en la tabla No.2 y el tiempo de mora promedio,
se estima que la tasa de interés implicita de la deuda por sentencias y conciliaciones
es del 20% efectivo anual. Esto es, cerca de 14,5 puntos porcentuales por encima de la
DTF y 14,4 puntos porcentuales por encima de la tasa de los TES a un afo.

3. ANALISIS MUESTRA 16.611 PROCESOS

Como se mencionod anteriormente, dentro de los datos solicitados a las entidades se

incluyé el Cédigo Unico del Proceso (CUP), lo que permitié realizar el cruce de los
procesos reportados con la informaciéon del Sistema Unico de Informacién Litigiosa
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eKogui. Con lo anterior, fue posible realizar una caracterizacion detallada de la deuda
generada por las entidades analizadas en términos de identificacion de las causas,
medios de control, y relacion condena pretension de los procesos. Adicionalmente,
dado que el eKogui cuenta con la fecha de admision de las demandas (uno de los
parametros requeridos para la liquidacion), se completo la informacién de los intereses
correspondientes al Consejo Superior de la Judicatura y del INVIAS para los procesos
en los que se logrd obtener dicha variable.

El cruce fue exitoso para 16.611 demandas®, las cuales representan el 58% de los
procesos y el 49% del pasivo total reportado por las entidades, cifras que resultan
altamente significativa’.

Sin embargo, es importante sefialar que a nivel de entidades el nivel de
representatividad varia de manera significativa. En los casos del Ministerio de Defensa
y la Policia los datos equivalen al 72% y 70% del total de procesos reportados por estas
entidades respectivamente, mientras que para la Fiscalia, la muestra equivale al 10%58.
Asi, la participacidén de esta entidad dentro del total adeudado a partir de la muestra
de los 16.611 procesos, se reduce de manera considerable frente a su participacién
dentro del universo total de datos reportados por las entidades. En cuanto al INVIAS y
el Consejo Superior de Judicatura, los datos corresponden al 41% y 49% del total
respectivamente (tabla No. 3).

Tabla 3. Composiciéon de la Deuda por Sentencias y Conciliaciones: Muestra 16.611

procesos

ENTIDAD No. procesos k i* Total %Total
Min. Defensa 11,125 1,422,349,704,250 630,893,446,149| 2,053,243,150,400 59%
Policia 4,023 586,024,856,033 330,752,552,831 916,777,408,864 26%
CSJ 854 186,037,039,747 34,013,936,380 220,050,976,127 6%
FGN 523 119,741,153,341 68,294,819,530 188,035,972,871 5%
Invias 86 78,600,133,334 11,487,718,277 90,087,851,611 3%
Total 16,611 2,392,752,886,705| 1,075,442,473,167| 3,468,195,359,872 100%
% [ Total procesos

58% 51% 44% 49% 100%
reportados (28.433) 0 0 0 0 >

Fuente: MDN, FGN, PONAL, CSJ, INVIAS. Calculos propios.
* Se incluyen $37.000 millones de intereses correspondientes a 888 procesos del CSJ
y el INVIAS liquidados con base en los parametros requeridos.

8 EL cruce no fue viable para los 11.822 procesos restantes debido a que las entidades no reportaron los
CUP o el numero reportado presenté inconsistencias.

" A partir de las formulas para estimar el tamafio de una muestra estadisticamente representativa, se
encuentra que, para un universo de 28.433 datos, el tamafio minimo recomendado (con un margen de
error del 5% y un nivel de confianza del 95%), es de 380 observaciones.

8 Si bien el porcentaje de participacion de la Fiscalia es bajo, los 523 procesos para los cuales se logré el
cruce de informacion superan el valor minimo requerido para alcanzar un tamafo de muestra
representativo. Lo anterior, en el entendido de que los errores que impidieron el cruce entre las bases de
datos, es aleatorio.
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3.1. Composicion de la Deuda por Medio de Control

El pasivo por sentencias y conciliaciones se concentra, por niumero de procesos, en
acciones de nulidad y restablecimiento del derecho (56.5%) y de reparacion directa
(42.5%). No obstante, el monto adeudado se explica en un 85% por condenas por
reparacion directa, mientras que el 12% corresponde a nulidades y restablecimiento del
derecho.

Ilustracién 2. Composicién deuda por tipo de accién

Numero de procesos Valor del Pasivo
0.2%
0.2% 0.3%
0.6%
0.0% ) 0.5% | 0.2%

42.5%

56.5%

84.8%

m Reparacion Directa Nulidad y rest. del derecho
Accion de Grupo Ejecutivo
m Controversias Contractuales u Otros

Fuente: MDN, FGN, PONAL, CSJ, INVIAS, ANDJE. Calculos propios.

Si bien, en términos generales, los anteriores resultados son consistentes con la
composicion de la litigiosidad por de numero de procesos y valor de las pretensiones
registradas en eKogui, la participacién de las acciones de grupo en la deuda actual y
en las condenas recientes difiere de manera significativa de su participacion dentro de
los procesos activos en contra de la Nacion: mientras que éstas representan el 42% de
las pretensiones, su participacion dentro del pasivo es del 1,8% (figura No. 2).

Esto puede obedecer a que las pretensiones de los procesos judiciales por este medio
sean desproporcionadas, a que la tasa de éxito de la Nacién en dichos procesos sea
alta o a que el crecimiento exponencial de la presentacion de este tipo de demandas
es un fendmeno reciente de manera que aun no han sido falladas masivamente.

3.2. Relacion condena / pretension
Como ya se menciond, a partir de la informacion reportada por las entidades y los
cruces realizados con el eKogui, es posible establecer la relacién condena/pretension

promedio por jurisdiccion y acciéon. Los resultados se muestran en la tabla No. 4.
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Tabla 4. Relaciéon Condena / Pretensiéon por Jurisdiccion y Accion

# Pretensiones Condenas % Condena /
JURISDICCION / ACCION Procesos |($SMiles de Mill.) | (SMiles de Mill.) | pretensién

ADMINISTRATIVA 16,587 8,530.32 2,602.80 31%
Accion de Lesividad 2 0.07 0.04 66%
Controversias Contractuales 38 47.75 9.96 21%
Ejecutivo 39 23.34 13.41 57%
Ejecutivo Conexo 30 421 2.41 57%|
Nulidad (Art. 84 Dto. 01/84 - Art. 137 Ley 1437/11) 3 0.11 0.10 85%|
Nulidad de las Cartas de Naturaleza y Res. Autorizacién de Inscr. 1 0.01 0.19 1883%
Nulidad y restablecimiento del derecho 9,383 335.10 342.26 102%
Nulidad y restabl. del derecho - Administrativa Laboral (DIAN) 7 0.12 0.13 107%
Nulidad y restablecimiento del derecho - Aduanera (DIAN) 1 0.16 0.01 4%
Nulidad y restablecimiento del derecho - Tributaria (DIAN) 2 0.91 0.40 44%
Prot. de los Derechos e Intereses Colectivos (Accion Popular) 16 0.92 0.41 45%|
Reparacidn de los perj. causados a un grupo (Accién de Grupo) 6 1,338.87 61.48 5%
Reparacion Directa 7,053 6,773.62 2,171.16 32%
Repeticion 6 5.12 0.85 17%
ORDINARIA 24 1.23 1.63 133%
Ejecutivo Conexo 2 0.20 0.12 60%|
Ejecutivo Laboral 8 0.51 0.33 64%
Ordinario Laboral 14 0.51 1.18 231%
Total General 16,611 8,532 2,604 31%

Fuente: MDN, FGN, Policia Nacional, CSJ, INVIAS, ANDJE. Célculos propios.
Nota: Valores de las pretensiones y las condenas indexados a diciembre de 2018.

Con base en estos datos, por cada 100 pesos de pretensién en un proceso de reparacién
directa, la Nacién es condenada en 32. No obstante, en los casos de nulidad y
restablecimiento del derecho, la relaciéon condena / pretension supera el 100%. Lo
anterior se debe a la alta concentracion de este tipo de procesos en asuntos laborales
y pensionales, en los cuales, el valor de las pretensiones al momento de instaurar la
demanda resulta inferior al de la liquidacion de los perjuicios cuando se emite el fallo.
Para las acciones de grupo, dicha relacion es del 5%.

Por otra parte, el valor promedio de condena en un proceso de reparacién directa es
de $309 millones. En los casos de nulidad y restablecimiento del derecho, es de $36
millones. Ahora bien, para las acciones de grupo, el promedio asciende a $10.245

millones.
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3.3. Analisis por Entidades

3.3.1. Ministerio de Defensa

Con una participacion del 40%, el Ministerio de Defensa en el total nacional, es la
entidad que en la actualidad mas contribuye a la deuda por sentencias y conciliaciones
de las entidades publicas del orden nacional, ademas de que representa el 46% del
pasivo reportado por las 5 entidades analizadas.

Tal como se explicd anteriormente, con corte a octubre de 2018, la deuda de este
ministerio equivale en términos reales a 14 veces el valor registrado en 2010 y su
participacion dentro del total se duplica al pasar del 19% al 40%. Frente a estos
resultados, la tendencia exponencial y los altos niveles de endeudamiento por créditos
judiciales que actualmente enfrenta la Nacion, son explicados en gran medida por la
dinamica litigiosa y la mora en el pago por parte de esta entidad.

Como ya se menciond, los recursos asignados para el pago de sentencias y
conciliaciones hacen parte de los gastos de funcionamiento. En el caso del Ministerio
de Defensa, dichos pagos representaron en promedio el 1% del presupuesto de
funcionamiento durante el periodo analizado. Sin embargo, como se observa en la
grafica No. 7, para los afios 2011 y 2016 los pagos por sentencias y conciliaciones
presentan un aumento pese a reducciones en dicho presupuesto. Por el contrario, entre
2017 y 2018 se observa una caida en los pagos de créditos judiciales frente a un
aumento en los gastos de funcionamiento de la entidad.

Grafico 7. Gasto de funcionamiento Vs. sentencias y conciliaciones
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Fuente: MHCP, calculos propios.
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Lo anterior, como es de esperarse, tiene importantes repercusiones sobre la evolucion
de la deuda. Si bien desde los afios 2010-2012 el pasivo presenta tasas de crecimiento
positivas, es a partir de 2013 que dicho crecimiento registra una importante aceleracion.
La reduccién considerable en los pagos lleva a que la deuda por sentencias y
conciliaciones tome un curso explosivo entre 2017 y 2018. La figura No.3 presenta la
evolucion de estas variables.

Ilustracién 3. Evolucion de la deuda por sentencias y conciliaciones MDN 2010-

2018
Deuda Vs. pagos sentencias y conciliaciones Tasas de crecimiento deuda Vs. pagos sentencias y
MPN 2010-2018 conciliaciones
($Billones de 2018) MDN 2011-2018
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Fuente: MHCP, CGR. Calculos propios.

Asi, en promedio, para este caso, por cada peso que se deja de pagar, la deuda crece
en 3. Por el contrario, el aumento de los pagos no la reduce, sino que solo crece en
menor proporcion. Esto es, un incremento promedio del 26% en los afios en los que
aumentan los pagos, frente al 48% para los afios en los que éstos disminuyen. Lo
anterior, muestra que superar el rezago supone un esfuerzo monumental.

Adicionalmente, el Ministerio presenta un rezago de 23 meses en los pagos, y en los
ultimos 4 afos, ha pagado en promedio la quinta parte del total adeudado.

Causas Determinantes de la Deuda por Sentencias y Conciliaciones MDN

Las principales causas de litigio que determinan el pasivo de esta entidad son en su
orden: dafios sufridos por conscriptos, con una participacion del 23% del total; dafios
causados con arma oficial (14%); ejecuciones extrajudiciales (7%); y no reconocimiento
del 20% en la asignacién salarial a soldados profesionales (5%). Sumado a estos
resultados, la tabla No. 5 presenta los porcentajes de condena/pretension para las
causas de mayor incidencia en la deuda del Ministerio de Defensa.
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Tabla 5. Principales causas de condena en los procesos que generan la deuda por
sentencias y conciliaciones MDN

% Deuda | Condena/p

G i Deuda MDN retension
Dafios sufridos por conscriptos 2.003 | $473.545.031.885 | 23% 38%
Dafios causados con arma de dotaciéon 444 $285.193.638.829 14% 45%

/uso oficial**
Ejecucion extrajudicial 155 $139.386.929.919 7% 34%

No reconocimiento del 20% de
incremento de asignacién salarial

. 4.950 | $108.670.628.477 5% 81%
mensual para soldados profesionales
(decreto 1794 de 2000)
Lesiones personales causadas a
servidor publico en ejercicio de sus 134 $88.771.416.627 4% 57%
funciones
% / Deuda MDN 69% 53% 53%

**Muerte y lesidon de civiles con arma de dotacion oficial, muerte y lesidon de miembros
voluntarios de la fuerza publica con arma de dotacion oficial, dafios a bienes con arma
de dotacidon oficial y dafios materiales causados con arma de uso oficial. (Excluye
conscriptos).

Fuente: Ministerio de Defensa, ANDJE. Calculos propios.

Finalmente, los anteriores datos implican que, en promedio, la Naciéon es condenada al
pago de $236,4 millones en los casos relacionados con conscriptos, $642, 3 millones
en los procesos por uso de armas de dotacion oficial, y $21,9 millones en los casos del
reconocimiento del 20% en la asignacién salarial de soldados profesionales.

3.3.2. Fiscalia General de la Nacién

La Fiscalia se posiciona como la segunda entidad en participacion dentro de las cuentas
por pagar por sentencias y conciliaciones con el 23% el pasivo total y tiene a su vez
una participacion del 27% dentro del grupo de las cinco entidades focalizadas.

Al analizar la evolucidon de los datos, se encuentra que esta entidad presenta el mayor
crecimiento en niveles de endeudamiento: en 2010, la deuda de la Fiscalia ascendia a
$95.000 millones (precios constantes de 2018), mientras que en 2018 alcanzo6 $1,9
billones. Dentro del total de las obligaciones por controversias a cargo de la Nacion, su
participacion se triplico al pasar del 7% en 2010, al 23% en 2018.

Este comportamiento obedece, en parte, al manejo presupuestal que la entidad le ha
dado al rubro de sentencias y conciliaciones en los ultimos afios. Tal como se observa
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en la grafica No. 8, pese a que el presupuesto de funcionamiento presenta una
tendencia creciente durante todo el periodo analizado, los pagos por sentencias y
conciliaciones se han reducido sistematicamente, a excepcion del afio 2018. Lo anterior
explica que sea la entidad con mayor tiempo de mora (3.2 afios promedio).

Grafico 8. Gasto de funcionamiento Vs. sentencias y conciliaciones FGN 2010-

2018
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Fuente: MHCP, calculos propios.

Tal como se muestra en la figura No. 4, la tendencia creciente del pasivo se acentua
con la reduccion de los pagos en 2017. En 2018, el ritmo de crecimiento de la deuda se
desacelera junto con el incremento en los pagos. Sin embargo, para ese afio la deuda
alcanza su maximo nivel.

Al igual que en el caso del Ministerio de Defensa, en promedio, por cada peso que se
deja de pagar, la deuda crece en 3. Sin embargo, en el caso de la Fiscalia, la evolucion
de la deuda presenta una mayor sensibilidad frente al comportamiento en los pagos:
ante variaciones positivas en los pagos, la deuda crece en promedio a una tasa del 33%,
frente a una media del 61% cuando éstos disminuyen.
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Ilustraciéon 4. Evolucion de la deuda por sentencias y conciliaciones FGN 2010-

2018
Deuda Vs. pagos sentencias y conciliaciones Tasas de crecimiento deuda Vs. pagos sentencias y
FGN 2010-2018 conciliaciones
($Billones de 2018) FGN 2011-2018
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Fuente: MHCP, CGR. Calculos propios.

Causas Determinantes de la Deuda por Sentencias y Conciliaciones FGN

En relacion con las causas, la privacion injusta de la libertad constituye la de mayor
incidencia dentro la deuda de la Fiscalia (58% del total). Dicha causa presenta a su vez
la mayor participacion dentro del nUmero de procesos.

Es importante resaltar que la relacién condena / pretension para esta causa, es inferior
al promedio registrado en los procesos por reparacion directa (32%); la condena
promedio en este tipo de casos asciende a $334 millones. La tabla No. 6 presenta los
resultados.

Tabla 6. Principales causas de condena en los procesos que generan la deuda por
sentencias y conciliaciones FGN

Causa # Deuda % [ Deuda %Conde.n'a/

FGN pretension

Privacion injusta de la libertad 326(108,887,367,687 58% 22%

Falla del servicio por falta de proteccion a la vida, honra y bienes 2 4,058,960,221 2% 165%

Error judicial 20| 3,172,000,965 2% 16%

Accidente de trabajo o enfermedad profesional por culpa patronal 2| 3,143,377,022 2% 74%
% / Deuda FGN 67% 63% 63%

Fuente: FGN, ANDJE. Calculos propios.
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3.3.3. Policia Nacional

La Policia representa el 17% de la deuda por sentencias y conciliaciones de entidades
publicas del orden nacional. Frente al total reportado por las 5 entidades focalizadas,
dicha participacion asciende al 20%.

Tal como se muestra en la grafica No. 9, el presupuesto de funcionamiento de la Policia
presenta un crecimiento sostenido durante todo el periodo analizado.

Grafico 9. Gasto de funcionamiento Vs. Sentencias y conciliaciones PONAL 2010-
2018. ($Billones de 2018)
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Fuente: MHCP, calculos propios.
No obstante, a excepcion del afio 2016, los pagos por sentencias y conciliaciones se
reducen afio a afio desde 2012. En consecuencia, a partir de 2013 se acentua el
incremento de la deuda y en 2018 éste alcanza una tasa del 95% (figura No. 5)

Ilustracién 5. Evolucion de la deuda por sentencias y conciliaciones PONAL 2010-

2018
Deuda Vs. pagos sentencias y conciliaciones Tasas de crecimiento deuda Vs. pagos sentencias y

PONAL 2010-2018 conciliaciones
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Fuente: MHCP, CGR. Calculos propios.
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Causas Determinantes de la Deuda por Sentencias y Conciliaciones PONAL

Las tres causas de litigio con mayor incidencia en la deuda de la Policia son, dafos
causados con armas de dotacion oficial (16,8%), dafios sufridos por conscriptos (9,1%),
y falla del servicio por falta de proteccion a la vida, honra y bienes (8%) (tabla No. 7).

Para las causas anteriormente mencionadas, los valores promedio de condena
ascienden a $430,6 millones, $382,6 millones, y $778,6 millones respectivamente.

Tabla 7. Principales causas de condena en los procesos que generan la deuda por
sentencias y conciliaciones Policia Nacional

% / o .
Causa # Deuda Deuda /oCondene:‘/pretensm
Policia
Danos causados con
arma de uso /dotaciéon | 358 | $ 154.176.968.699| 16,8% 29,0%
oficial®
Dafios sufridos por 219 | $ 83.798.066.326 | 9,1% 35,1%

conscriptos™

Falla del servicio por
falta de protecciénala| 94 | $ 73.191.585.748 | 8,0% 54,4%
vida, honra y bienes
Dafos causados a
civiles por acto

. 129 | $ 55.453.134.504 6,0% 35,2%
terrorista contra
poblacién civil
Muerte de civil en
procedimiento de 62 | $ 48.784.573.076 5,3% 46,0%
Policia
Dafios causados con 165 | $ 46.248.943.443 | 5,0% 26,7%
vehiculo oficial™

e 50,4% 50,4%

% / Deuda Policia % ’ ’

9 Dafios materiales causados con arma de uso oficial, muerte de civil con arma de dotacidn oficial, lesidn
a civil con arma de dotacién oficial, lesién a miembro voluntario de la fuerza publica con arma de dotacién
oficial, muerte de miembro voluntario de la fuerza publica con arma de dotacion oficial, dafnos a bienes
con arma de dotacién oficial. (Excluye dafios a conscriptos).

' Muerte de conscripto en operativo militar y/o combate o enfrentamiento, lesién a conscripto en operativo
militar y/o combate o enfrentamiento, lesidon a conscripto por acto terrorista, muerte de conscripto con
arma de dotacién oficial, lesion accidental o fortuita a conscripto, muerte de conscripto por acto terrorista,
lesion a conscripto durante instruccién, lesién a conscripto con arma de dotacién oficial, lesién a
conscripto en combate o enfrentamiento, lesién a conscripto con aeronave oficial, lesién a conscripto en
procedimiento de policia, muerte accidental o fortuita a conscripto, lesidon a conscripto con vehiculo oficial,
enfermedad de conscripto adquirida en el servicio y/o incorporaciéon, muerte auto infligida de conscripto,
muerte de conscripto en procedimiento de policia, muerte de conscripto en instruccion, lesion de
conscripto en servicio militar.

" Dafos causados a civil con vehiculo oficial, muerte de civil con vehiculo oficial, lesién a miembro
voluntario de la fuerza publica con vehiculo oficial, lesién a civil con vehiculo oficial, muerte de miembro
voluntario de la fuerza publica con vehiculo oficial. (Excluye dafios a conscriptos).

23



Agencia Nacional de Defensa =8 Lajusticia Minjusticia
Juridica del Estado

es de todos

Fuente: Policia Nacional, ANDJE. Calculos propios.
3.3.4. Consejo Superior de la Judicatura

EL Consejo Superior de la Judicatura representa el 4% de las cuentas por pagar por
sentencias y conciliaciones de las entidades publicas del orden nacional, y el 5% del
total reportado por las 5 entidades focalizadas.

Tal como se muestra en la grafica No. 10, el presupuesto asignado por esta entidad al
pago de sentencias y conciliaciones guarda una estrecha relacion con la evolucion de
su presupuesto de funcionamiento; con excepcién de los afios 2011 y 2017, los pagos
presentan tasas de crecimiento positivas durante el periodo analizado. No obstante, la
deuda crece a una tasa superior a la de los pagos: mientras que la deuda crece en
promedio en el 81%, los pagos sb6lo lo hacen en el 23% (figura No. 6).

Grafico 10. Gasto de funcionamiento Vs. Sentencias y conciliaciones CSJ 2010-
2018
(Billones de 2018)
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Fuente: MHCP, calculos propios.

24



Agencia Nacional de Defensa @:‘ La justicia
Juridica del Estado es de todos

Ilustracién 6. Evolucion de la deuda por sentencias y conciliaciones CSJ 2010-

2018
Deuda Vs. pagos sentencias y conciliaciones Tasas de crecimiento deuda Vs. pagos sentencias y
CSJ 2010-2018 conciliaciones

($Billones de 2018) CSJ 2011-2018
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Fuente: MHCP, CGR. Calculos propios.

Adicionalmente, los niveles observados en los pagos por sentencias y conciliaciones
son sustancialmente inferiores a los montos adeudados cada afo; en los ultimos 4
afnos el Consejo Superior de la Judicatura ha pagado en promedio el 30% de la deuda
total.

Causas Determinantes de la Deuda por Sentencias y Conciliaciones CSJ

Tal como sucede con la Fiscalia, se observa que la privacion injusta de la libertad
concentra cerca del 60% del valor adeudado. En segundo y tercer lugar, se encuentran
casos relacionados con el no reconocimiento de ajuste o nivelacion salarial y los
procesos derivados de la bonificacién por compensacién, con participaciones del 7% y
6%, respectivamente. Es importante sefialar que, para estas dos Ultimas causas, la
relacion condena / pretension supera el 100%; en los casos de nivelacion o reajuste
salarial dicha relacion alcanza el 155% (tabla No.8).

Tabla 8. Principales causas de condena en los procesos que generan la deuda por
sentencias y conciliaciones CSJ

Causa " Deuda % / Deuda %Conde?'a/
()] pretension

Privacién injusta de la libertad 456| 129,789,393,367 59% 27%
No reconocimiento de reajuste o nivelacidn salarial 71| 14,696,733,874 7% 155%
Bonificacion por compensacion* 45( 14,193,167,917 6% 110%
Error judicial 22 7,935,161,992 4% 53%
% / Deuda CSJ 70% 76% 76%
*No reconocimiento de la bonificacion por compensacion, indebida liquidacion de la bonificacion por compensacion, incumplimiento en
el pago de la bonificacion por compensacion.

Fuente: CSJ, ANDJE. Calculos propios.
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En promedio, en los casos de privacion injusta de la libertad, el Consejo Superior de la
Judicatura es condenado al pago de $285 millones; a $207 millones en las demandas
por nivelacion o reajuste salarial; y a $315 millones en procesos relacionados con la
bonificacion por compensacion.

3.3.5. INVIAS

El pasivo por sentencias y conciliaciones del INVIAS representa el 3,1% de la deuda
total generada por las entidades del orden nacional y el 2,7% de la deuda reportada
por las 5 entidades focalizadas.

Durante el periodo analizado, con excepcién de los aflos 2011 y 2015, los gastos de
funcionamiento presentan un comportamiento creciente (aunque a tasas moderadas).
Sin embargo, los pagos por sentencias y conciliaciones presentan una alta volatilidad,
con reducciones en los aflos 2014 y 2018, y un crecimiento significativo en 2016 (303,6%)
(grafica No.11).

Grafico 11. Gasto de funcionamiento Vs. Sentencias y conciliaciones INVIAS 2010-
2018 (Billones de 2018)
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Fuente: MHCP, calculos propios.

Consecuente con lo anterior, la deuda por sentencias y conciliaciones exhibe un pico
en 2015, afio en el que llega aproximadamente a $300.000 millones, y una caida
posterior en 2016 como resultado del incremento en los pagos. En 2018 la deuda
alcanza nuevamente su nivel maximo junto con una nueva reduccion en los pagos. La
figura No. 7 presenta los niveles y tasas de crecimiento de estas variables a partir de
2010.
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Ilustraciéon 7. Evolucion de la deuda por sentencias y conciliaciones INVIAS 2010-

2018
Deuda Vs. pagos sentencias y conciliaciones Tasas de crecimiento deuda Vs. pagos sentencias y

INVIAS 2010-2018 conciliaciones
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Fuente: MHCP, CGR. Calculos propios.

En relacidon con las causas de litigio, es importante resaltar que el 55% del pasivo del
INVIAS se explica por un Unico proceso cuya deuda asciende a $49.283 millones. Este
corresponde a una accién de grupo interpuesta en Choco, por dafios ocasionados por
los deslizamientos ocurridos en algunas vias del departamento. En segundo lugar, se
encuentran las demandas por accidentes de transito con una participacién del 17%. En
relacion con estas ultimas, la condena promedio asciende a $777 millones (tabla No.
9).

Tabla 9. Principales causas de condena en los procesos que generan la deuda por
sentencias y conciliaciones INVIAS

% [ Deuda|%Condena/

Causa # Deuda L,
INVIAS | pretension
Falla del servicio por falta de proteccion alavida, honray bienes 1{49,283,398,981 55% 11%
Dafios causados por accidente de transito 20| 15,538,871,072 17% 67%
Dafios causados por via en mal estado 10| 3,788,886,112 4% 21%
Incumplimiento del contrato por ejecucién tardia de prestaciones 1| 3,601,114,088 4% 67%
% [ Deuda INVIAS 37.2% 80% 80%

Fuente: INVIAS, ANDJE. Calculos propios.

4. CONCLUSIONES

e |adeuda por sentencias y conciliaciones presenta niveles y tasas de crecimiento
permanente, lo cual constituye un riesgo sobre la estabilidad de las finanzas
publicas. En el ultimo afo, este pasivo equivale aproximadamente a un punto
porcentual del PIB, suma cuyo pago genera un claro impacto presupuestario.

e Esta deuda presentd un crecimiento promedio del 28% entre 2010 y 2018, tasa
gue supera en 7 veces la tasa de crecimiento de la economia colombiana.
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EL 90% del pasivo esta concentrado en las 5 entidades analizadas en el presente
documento.

Los intereses representan el 37% de la deuda total reportada por las entidades
priorizadas, el tiempo promedio de mora (a la fecha de corte de la informacién
reportada) es de 2.5 afios, y la tasa de interés efectiva anual implicita es del
20%.

La ejecuciéon de pagos en cuantia inferior a la tasa de crecimiento de la deuda
lleva a que la proporcién de los intereses sea cada vez mayor en relacion con el
capital. Este fendmeno se ve acrecentado por el hecho de que, una vez han
transcurrido 10 meses desde la ejecutoria de las decisiones, la tasa de interés
pasa del DTF al maximo autorizado.

Por cada 100 pesos de condena, la Nacion debe 53 pesos adicionales.

El valor del pasivo se explica en un 85% por acciones de reparacion directa. Los
procesos de nulidad y restablecimiento del derecho representan el 12,4% y las
acciones de grupo el 1,8%, del total adeudado.

En promedio, por cada peso que se deja de pagar, la deuda crece en 3. Por el
contrario, frente a aumentos en los pagos, la deuda no se reduce: crece en
promedio a una tasa inferior.

Por lo anterior, lograr un manejo presupuestal del rubro de sentencias y
conciliaciones consiente con los niveles de endeudamiento, cobra la mayor
relevancia. En los ultimos cuatro afos, los recursos destinados al pago de
créditos judiciales de las 5 entidades analizadas, corresponde al 18% del total
adeudado. Esto obedece, en parte, a la rigidez presupuestal y a las restricciones
gue operan respecto de la ejecucion de los gastos de funcionamiento, pero es
también producto del manejo discrecional en la asignacién de dichos recursos
por parte de las entidades. Lo anterior se registra en las 5 entidades focalizadas,
pero es particularmente visible en el caso de la Fiscalia.

Los dafios sufridos por conscriptos constituyen la causa de litigio mas
importante dentro de los procesos que generan la deuda del Ministerio de
Defensa. De manera similar, ésta constituye la segunda causa en importancia
dentro de la deuda de la Policia Nacional.

Las condenas por privacion injusta de la libertad generan cerca del 60% del
pasivo tanto en la Fiscalia, como en el Consejo Superior de la Judicatura.

Los litigios derivados de la expedicién de normas relacionadas con prestaciones
laborales o prestacionales aparecen dentro de las principales causas de los
procesos que originan la deuda en dos de las entidades focalizadas. En el
Ministerio de Defensa, las demandas por el no reconocimiento de asignacion
salarial mensual de soldados profesionales (decreto 1794 de 2000) figuran en
cuarto lugar de participacion. En el caso del Consejo Superior de la Judicatura,
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las demandas relacionadas con la nivelacion salarial y la bonificacién por
compensacion (Decretos 610 de 1998, 1239 de 1998, 4040 de 2004, y 1102 de
2012), constituyen la segunda y tercera causa en importancia, respectivamente.
Adicionalmente, la relacién condena/pretension para este tipo de procesos es
cercana o incluso supera el 100%.

A partir de los datos coincidentes entre eKogui y los procesos reportados por
las 5 entidades focalizadas, se estima que, en promedio, la relacion
condena/pretension para procesos de reparacion directa es del 32%; en los
casos de nulidad y restablecimiento del derecho asciende a 102%; y en las
acciones de grupo, es del 5%.

5. RECOMENDACIONES

El estudio presentado en este documento y las conclusiones expuestas arriba permiten
formular las siguientes recomendaciones tendientes a implementacién de politicas
aplicables a la adecuada gestion de la deuda causada por las sentencias, laudos y
conciliaciones que debe honrar la Nacién:

La Nacion debe tomar las medidas necesarias para que su pasivo por
obligaciones contenciosas sea reconocido en las cuentas fiscales. La existencia
de este pasivo oculto no so6lo obstaculiza la evaluacion objetiva de la realidad
fiscal de la Nacidn, sino que también dificulta tomar las decisiones de politica
publica que el problema exige.

Para la implementacion de la estrategia de reconocimiento y pago por sentencias
y conciliaciones a través de la emision de deuda publica y colocaciéon de titulos
de tesoreria, se debe tomar en cuenta el tiempo de vencimiento de la deuda
actual. Tal como se mostré en este documento, en promedio, las entidades
analizadas presentan una mora de sus obligaciones contenciosas de 30 meses.
El pago de estas obligaciones durante toda la vigencia del Plan Nacional de
Desarrollo, que es de cuatro afios, tal como se plantea en el articulo 53 del
proyecto de Ley del Plan, puede generar un mayor retraso al que actualmente
registran las entidades y una causacion adicional de intereses de mora. Lo
anterior podria erosionar los beneficios que, en materia fiscal, se busca generar
con la estrategia de sustitucion y reconocimiento de esta deuda.

Se debe adelantar un trabajo conjunto entre el Ministerio de Hacienda, la ANDJE
y las entidades focalizadas en el mejoramiento de los procesos de programacion
y asignacion presupuestal para el pago por sentencias y conciliaciones, de
manera que éstos sean consistentes con los pasivos generados por este
concepto.

Es fundamental implementar el Fondo de Contingencias previsto en la Ley 448
de 1998 para el pago de sentencias y conciliaciones, y disefiar esquemas de
incentivos para garantizar la correcta asignacién de recursos por parte de las
entidades. Este punto, cuya importancia ha sido defendida por el que el
Ministerio de Hacienda y la ANDJE, sera abordado con mayor profundidad en la
segunda etapa de este proyecto de formulacién de lineamientos que ayuden a
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mejorar la politica de pagos de obligaciones provenientes de sentencias, laudos
y conciliaciones.

Las entidades estatales deben adoptar practicas presupuestales que garanticen
qgue haya un pago oportuno de las obligaciones a su cargo por controversias. El
rubro correspondiente a dicho pasivo debe dejar de ser una cuenta flexible que
se ajusta a la luz de las coyunturas presupuestales.

Si bien el disefio de las politicas y estrategias de defensa juridica se han guiado
por la evolucion de la litigiosidad en términos de pretensiones, es importante
considerar la composicion de las condenas en contra de las entidades como un
criterio de focalizacidon y priorizacién. Para esto, se recomienda robustecer los
mecanismos de captura sistematica de informacion de las condenas, asi como
el monitoreo periddico de su evolucion especialmente en las entidades con
mayor litigiosidad.

Avanzar en las estrategias de prevencién del dafio juridico derivado de la
produccidén normativa y, en los casos que sea pertinente, establecer parametros
para la adecuada implementacion de las normas una vez éstas sean expedidas.
Lo anterior implica definir los criterios juridicos y econémicos para ser incluidos
en las herramientas disefiadas para el mejoramiento de la calidad en la
produccion normativa (manual de técnica normativa, agenda de produccion
normativa, politica MIPG).

Desarrollar estrategias de resolucién de las controversias por via administrativa
en asuntos laborales y pensionales en los que existe un claro deber a cargo de
las entidades de reconocer lo que se les reclama, lo cual permite buscar una
reduccién en el valor de las obligaciones y una disminucion de litigios que casi
siempre concluyen en condenas. Lo anterior incluye impulsar estrategias de
conciliacién temprana.

Disefiar estrategias de prevencion orientadas a minimizar los dafios sufridos por
conscriptos tanto en las Fuerzas Militares, como en la Policia Nacional. Esto
incluye el desarrollo de lineamientos, asi como el monitoreo y seguimiento de
su implementacion a nivel de unidades militares y policiales, espacialmente las
gue tienen una alta concentracién de este tipo de poblacién.

Establecer el deber a cargo del Ministerio de Defensa de desarrollar planes de
accion para garantizar que las juntas médicas sean realizadas en el menor
tiempo posible, una vez el conscripto termina la prestacion del servicio militar.

Fortalecer las estrategias de defensa en los casos relacionados con dafios
sufridos por conscriptos y fomentar su aplicacién por parte de los defensores,
especialmente por parte de las areas juridicas en las regiones en las que se
concentran los litigios por estas causas.

Revisar las estrategias, lineamientos y politicas que, desde la Agencia se han
impulsado para atender la problematica en materia de privaciéon injusta de la
libertad, de manera que se fortalezcan los elementos utiles y se reformulen los
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gue se considere necesario para lograr avances contundentes en la materia. Esta
sigue constituyendo una de las principales causas de la litigiosidad contra el
Estado no sélo por el valor de las pretensiones y el nUmero de procesos, sino
por el valor de las condenas y los montos adeudados.

Dada la brecha que existe entre las pretensiones que se formulan a través de
las acciones de grupo y las condenas que finalmente ha habido hasta la fecha,
es importante ahondar en la comprensién de este tipo de accién para determinar
su nivel efectivo de riesgo juridico, asi como el eventual impacto fiscal que
pueden ocasionar las demandas interpuestas por este medio de control.

Optimizar el uso de los esquemas de aseguramiento frente a los eventos
asegurables y para los cuales, las entidades suscriben podlizas de seguros. Por
ejemplo, los conscriptos reciben un seguro de vida y salud durante la prestacion
del servicio militar. En el caso de la Policia, esta entidad suscribe anualmente
polizas de responsabilidad civil por conduccién de vehiculos. Bajo el supuesto
de que se contratan las coberturas adecuadas y se hace un correcto uso de las
poélizas tras la ocurrencia de un siniestro, no se esperarian los niveles de
litigiosidad y el valor de las condenas adeudadas por el Estado, derivadas de
estas causas.

Evaluar estrategias de transferencia de riesgo para eventos que en la actualidad
no cuentan con esquemas de aseguramiento, y puedan ser objeto de los mismos.

La informacion recopilada para este ejercicio debe ser utilizada para la validacion
y depuracién de los datos registrados de procesos terminados y valores de las
condenas en el Sistema Unico de Informacién Litigiosa, eKogui.

Incorporar los resultados de este trabajo, particularmente los relacionado con
los calculos de la relacion condena / pretension por jurisdiccidén y accién, en la
estimacion del pasivo contingente que realiza el Ministerio de Hacienda.

Debe haber un trabajo conjunto entre el Ministerio de Hacienda, la Contaduria
General de la Nacion y la ANDJE para la expedicion de criterios de
homogenizacion del registro de la informacion de las cuentas por pagar por
sentencias y conciliaciones por parte de las entidades, de manera que estas
incluyan tanto el capital como los intereses adeudados en cada periodo
reportado.

Dado el peso relativo de los intereses dentro del pasivo total, es de la mayor
importancia concretar la reforma normativa para la modificacién de los intereses
de mora aplicables a los créditos judiciales.
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ANEXO METODOLOGICO

En noviembre de 2018, se solicitd informacion del pasivo cierto por sentencias y
conciliaciones, al Ministerio de Defensa, la Policia Nacional, la Fiscalia, el Consejo
Superior de la Judicatura, y el INVIAS. La informacién fue remitida a nivel de proceso
incluyendo los siguientes campos:

e Tipo de proceso, numero de radicado (CUP de 23 digitos).

e Despacho judicial que emitié la sentencia o auto que aprueba la conciliacion.

e Fecha en la que el juez profirié la sentencia o auto que aprobd la conciliacion.

e Fecha de ejecutoria de la sentencia o auto que aprobd la conciliacién

e Deuda por concepto de capital a la fecha de corte (valor de la condena segun lo
dispuesto en la parte resolutiva de la providencia, descontando los abonos
realizados a la fecha por la entidad).

e Deuda por concepto de intereses causados a partir de la fecha de la ejecutoria
de la providencia.

e Tipo de beneficiario (persona natural o juridica).

e Fecha de solicitud del pago.

e Otras entidades condenadas.

La informacion reportada fue consolidada en una base de datos que posteriormente se
cruzo con el Sistema Unico de Informacion Litigiosa (eKogui) mediante el CUP de 23
digitos. 16.611 procesos resultaron coincidentes entre las dos bases de datos.

A partir del ejercicio anterior se completd la informacién de fecha de admision de la
demanda, valor de las pretensiones, jurisdiccion, accion y causas de litigio para cada
uno de los 16.611 procesos anteriormente mencionados. Adicionalmente, se liquidaron
los intereses de los procesos del Consejo Superior de la Judicatura, y del INVIAS para
los cuales estas entidades no reportaron esta variable. Se liquidaron 888 procesos para
los cuales se conté con informacion completa de la fecha de admisiéon, fecha de
ejecutoria, y fecha de solicitud del pago. Con el fin de guardar consistencia con la
informacion reportada, la liquidacion se hizo con corte a 31 de octubre de 2018.

Para el calculo de la relacién condena / pretension, se tomo el valor indexado de las
pretensiones por proceso registradas por eKogui y se indexaron los valores de las
respectivas condenas reportadas por las entidades. Los valores fueron indexados a la
fecha de corte de la generacion de la base de datos con la cual se realizd el cruce
(enero de 2019).

Para el calculo de los tiempos promedio de vencimiento de la deuda por entidad, se

excluyeron los procesos que no cuentan con informacién de la fecha de ejecutoria de
la sentencia.
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