COLOMBIA .. CONTADURIA
(<<. POTENCIA DE LA GENERAL DE LA NACION

V| D A Cuentas Claras, Estado Transparente




COLOMBIA ,
(. POTENCIA DE LA CONTADURIA
GENERAL DE LA NACION
v I D A Cuentas Claras, Estado Transparente

CONTADOR GENERAL DE LA NACION
Mauricio Gémez Villegas

SUBCONTADOR DE CONSOLIDACION DE LA INFORMACION (E)
Luis Jaime Valencia Cubillos

COORDINADOR GIT ESTADISTICAS Y ANALISIS ECONOMICO
Omar Eduardo Mancipe Saavedra

Equipo de analisis
GIT Estadisticas Y Analisis Econdmico
Camilo Alejandro Aguirre Matallana
German Esteban Gutiérrez Poveda
Johanna Alexandra Castellanos Ruiz
Martha Liliana Perea Heredia
Mayerly Raquel Torres Cortés
Sebastian Andrés Demoya Causil
Sergio Andrés Nocua Rodriguez

Direccién: Calle 26# 69 - 76 | Edificio Elemento © ﬁ (@) (@) (@)
Torre 1 (Aire) - Piso 15 icontec ] [S—N icontec [l icontec [l icontec
Codigo Postal: 111071, Bogota, Colombia &7 | 150w | | 1504500 | | 157 1C

www.contaduria.gov.co | contactenos@contaduria.gov.co o SACER  05_CER  OS.CER
PBX: +57 (601) 492 64 00 7328-1 366516 166518 860642



COLOMBIA ,
(. POTENCIA DE LA CONTADURIA
GENERAL DE LA NACION
V I D A Cuentas Claras, Estado Transparente

Litigios y demandas en contra del Estado: la informacion contable
como insumo para el analisis economico

Grupo Interno de Trabajo
Estadisticas y Analisis Econdmico

Contenido
1Yo o o 11 [l ) 1P 4
1. Elementos conceptuales sobre la informacién financiera publica respecto a
litigios y demandas en contra del EStado.........cooviviiiiiiiini e 6
2. Caracterizacion de los litigios y demandas en contra del Estado. .................. 9
2.1. ConteXto general....coi i 9
2.2. Caracterizacion de los litigios y demandas en contra del Estado ............ 10
3. Analisis econdmico de la informacion de litigios y demandas..................... 21
3.1. La deuda litigiosa del sector publico vs €l PIB......c.cccvvvveiiieinineieneinenenn. 21

3.2. La deuda litigiosa del sector publico y su relacién con la tasa de interés . 22
3.3. Medidas desarrolladas por el Gobierno nacional para contrarrestar el impacto

fiscal de la deuda litigioSa ....cvvueiieiii e 24
4, Consideraciones fiNales.....coviiiiiiiiiiii e 25
5. Referencias bibliografiCas.....c.cuiiiiiiiiiiiii e 26

Tabla de graficas

Grafica 1: Momentos de los litigios y demandas en contra del Estado ................... 8
Grafica 2: Componentes del Sector Publico en la organizacion del Estado Colombiano
............................................................................................................. 9
Grafica 3: Evolucion de las obligaciones litigiosas posibles del sector publico y del
nivel Nacional 2010 = 2022 ...t 11
Grafica 4: Evolucion de las obligaciones litigiosas probables del sector publico y del
nivel Nacional 2010 — 2022 ..ottt 12
Grafica 5: Evolucion de la deuda litigiosa del sector publico y de nivel nacional 2010
e O 2 P 14
Grafica 6: Composicion de la deuda litigiosa del nivel nacional 2018 - 2022 ........ 15
Grafica 7: Evolucidn y composicion de la deuda litigiosa del nivel territorial 2010 -
4 0 7 18
Grafica 8: Evolucién de la deuda litigiosa del nivel territorial desagregada 2010 - 2022
........................................................................................................... 19
Grafica 9: Deuda por sentencias y conciliaciones del sector publico como porcentaje
(o L= I o 1= T 22

Grafica 10: Evolucidon de la tasa de interés moratoria vs inflacion 2010 - 2022 .... 23

Direccién: Calle 26# 69 - 76 | Edificio Elemento (©) © (©) (@)

Torre 1 (Aire) - Piso 15 icontec =] ETa—N icontec icontec icontec

Codigo Postal: 111071, Bogota, Colombia 501001 | | 15045001 | | 1SO11EC
5C

www.contaduria.gov.co | contactenos@contaduria.gov.co ] SACER  05_CER  OS.CER
PBX: +57 (601) 492 64 00 7328-1 366516 366518 860642



COLOMBIA ,
(. POTENCIA DE LA CONTADURIA
GENERAL DE LA NACION
V I D A Cuentas Claras, Estado Transparente

Introduccion

En las Ultimas décadas, organismos internacionales que realizan analisis y
seguimiento econdmico han destacado la importancia de contar con
estadisticas confiables y oportunas sobre las actividades del gobierno general
y del sector publico. Esto como parte del objetivo de prever fuentes de
vulnerabilidad en las finanzas publicas, evaluar los diversos riesgos y tomar
las respectivas decisiones para aplicar medidas de sostenibilidad financiera
publica.

En este contexto se ha identificado que una de las fuentes de vulnerabilidad e
impacto econdmico del sector publico son los pasivos contingentes (Polackova,
1999) vy, por lo tanto, estos se han empezado a analizar como parte de los
riesgos fiscales que enfrentan los Estados.

A la par con los desarrollos internacionales, en Colombia se han dado
importantes avances en el ambito de la gestion financiera publica en las
ultimas décadas. Un ejemplo de estos avances es la creacidén de la Comision
Intersectorial de Estadisticas de Finanzas Publicas en 2012! y su posterior
transformacién en el afio 2021 a Comision Intersectorial de Informacién para
la Gestidn Financiera Publica, ampliando su alcance y perspectivaZ?.

En linea con estos avances, la orientacién desde los marcos internacionales
resalta la importancia de la informacion en base devengado® para la
elaboracion de Estadisticas de Finanzas Publicas (EFP). Es asi como la
informacion contable recopilada y administrada por la Contaduria General de
la Nacién (CGN) ha adquirido especial relevancia en la construccién de unas
EFP confiables, oportunas y utiles para el analisis econémico.

En Colombia, la CGN como entidad encargada de determinar las politicas,
principios y normas que permiten unificar, centralizar y consolidar Ia
contabilidad para todo el sector publico, cuenta con un aplicativo en linea
mediante el cual todas las entidades publicas reportan de manera trimestral
su informacién financiera. Este aplicativo se denomina Consolidador de
Hacienda e Informacién Publica - CHIP - y su bodega de datos cuenta con un

1 Ver Decreto 574 de 2012 “Por el cual se crea la Comision Intersectorial de Estadisticas de
Finanzas Publicas y se dictan disposiciones para su funcionamiento”.

2 Ver Decreto 224 de 2021 “Por el cual se crea la Comisién Intersectorial de Informacién para
la Gestion Financiera Publica”.

3 Significa que los flujos se registran en el momento en que el valor se crea, transforma,
intercambia, transfiere o extingue” (FMI, 2014, pag. 5).
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acervo de mas de 160 millones de datos provenientes de mas de 3.900
entidades publicas de todo el territorio colombiano.

Teniendo en cuenta la relevancia de la informacion contable con base en el
devengo para el anadlisis econdmico y, particularmente, para el control y toma
de decisiones relacionadas con los riesgos fiscales contingentes, el presente
documento tiene por objetivo sintetizar y analizar econdmicamente la
informacion contable que reportan las entidades publicas relacionada con
litigios y demandas en contra del Estado.

Para tal fin, es preciso senalar que, debido a las magnitudes de las
obligaciones contingentes, las provisiones y los pasivos por sentencias y
conciliaciones?, las cifras se presentan y analizan en billones de pesos. En
otros casos especificos como el de la deuda litigiosa del nivel territorial las
cifras se analizan en miles de millones de pesos.

Asimismo, es importante aclarar que, con el fin de enriquecer el analisis, la
mayoria de graficas contienen datos del 2010 - 2022, aunque en
determinados casos, y con el fin de profundizar en el detalle, se aborda el
periodo 2018 - 2022 para evitar sesgos por el impacto en las cifras contables
fruto de la implementacion de los nuevos Marcos Normativos del Régimen de
Contabilidad Publica emitidos por la CGN.

Para cumplir con su objetivo el documento se divide en cuatro secciones
adicionales a esta introduccién. En la primera seccién se presentan algunos
elementos conceptuales en relacién con el registro contable de los litigios y
demandas en contra del Estado y la clasificacién de entidades utilizada para
el analisis. En la segunda seccion se brinda un contexto general de los avances
institucionales realizados para el seguimiento a este tema y posteriormente
se presenta el analisis temporal y de composicion de las cifras contables de
los litigios y demandas en contra del Estado en sus diferentes etapas. La
tercera seccidon aborda algunos elementos de analisis sobre variables
econdmicas relacionadas con la deuda litigiosa del Estado y los mecanismos
implementados recientemente por el gobierno para contrarrestar el impacto
fiscal de esta deuda. La cuarta seccion presenta las consideraciones finales.
Para finalizar, el informe también presenta las fuentes documentales vy
académicas que lo soportan.

4 Para efectos analiticos de este documento, la expresion “sentencias y conciliaciones” hara
referencia a las obligaciones derivadas de sentencias judiciales, laudos arbitrales vy
conciliaciones.

Direccién: Calle 26# 69 - 76 | Edificio Elemento @ m oo ll®
Torre 1 (Aire) - Piso 15 icontec icontec [l icontec [l icontec
Codigo Postal: 111071, Bogotd, Colombia 50 9o < A 150/ IEC

2700

www.contaduria.gov.co | contactenos@contaduria.gov.co
PBX: +57 (601) 492 64 00

SA-CER 05 -CER OS5-CER
366516 366518 BE0642



COLOMBIA ,
(. POTENCIA DE LA CONTADURIA
GENERAL DE LA NACION
V I D A Cuentas Claras, Estado Transparente

1. Elementos conceptuales sobre la informacion financiera
publica respecto a litigios y demandas en contra del Estado

Sobre el tema de litigios y demandas en contra del Estado, la CGN emitié
procedimientos contables especificos sobre el registro de los riesgos y hechos
econdmicos que se derivan de ellos, y que hacen parte de los marcos
normativos para Entidades de Gobierno y para Empresas que no cotizan en el
mercado de valores y, que no captan ni administran ahorro del publico.

Asi las cosas, para comprender el tema desde el ambito contable, a
continuacién se brindara una descripcién de algunos conceptos importantes y
cuentas contables que permiten registrar o reconocer las implicaciones de los
litigios y demandas en contra de las entidades publicas.

De acuerdo con el Procedimiento contable para el registro de los procesos
judiciales, arbitrajes, conciliaciones extrajudiciales y embargos sobre cuentas
bancarias para entidades de Gobierno®, en el momento de la notificacién de
la admision de la demanda o arbitraje interpuesto por un tercero en contra de
la entidad o con la citacién a la audiencia de conciliacion extrajudicial, la
entidad publica debe evaluar la probabilidad de pérdida del litigio o del
mecanismo alternativo de solucidn de conflictos, con el fin de identificar el tipo
de obligacién a registrar o reconocer:

a) Obligacién remota: la probabilidad de pérdida del litigio o del mecanismo
alternativo de solucion de conflictos es practicamente nula, lo que
implica que este hecho no es objeto de reconocimiento ni de revelacion
en los estados financieros de la entidad.

b) Obligacidn posible: la probabilidad de pérdida del litigio o del mecanismo
alternativo de solucién de conflictos es menor que la probabilidad de no
pérdida. En este caso, la entidad debe registrar y actualizar
peridédicamente la obligacidn como un pasivo contingente utilizando la
cuenta 9120 - litigios y mecanismos alternativos de solucidon de
conflictos.

c) Obligacién probable: la probabilidad de pérdida del litigio o del
mecanismo alternativo de solucién de conflictos es mas alta que la
probabilidad de no pérdida. En este caso, la entidad debe registrar y
actualizar peridodicamente la provision utilizando las cuentas que se

5> Disponible en https://www.contaduria.gov.co/procedimientos-contables1
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especifican en el procedimiento. Para efectos de este informe se utilizara
la cuenta 2701 - Litigios y demandas para analizar la informacion
correspondiente a esta situacion a partir del afio 2018 y las subcuentas
271005 - Litigios y 271015 - Mecanismos alternativos de solucion para
la informacion del afio 2017 hacia atras.

Por otra parte, el procedimiento también establece que, con la liquidacién de
la sentencia condenatoria ejecutoriada, del laudo arbitral definitivo
condenatorio o del acta de conciliacidon extrajudicial, la entidad reconocera el
crédito judicial, el laudo arbitral o el acta de conciliacién extrajudicial como
una cuenta por pagar utilizando la cuenta 2460 - Créditos judiciales.

Es importante sefalar que el procedimiento contable sefiala, ademas, otras
cuentas y subcuentas a utilizar para efectos de actualizar el valor de las
provisiones, reconocer el menor o mayor valor de la condena respecto a la
provision y registrar el pago de sentencias ejecutoriadas o conciliaciones y sus
intereses, en virtud de Acuerdos Marco de Retribucion celebrados entre las
entidades del Presupuesto General de la Nacién y la Nacidn, entre otros.

Con el objetivo de sintetizar el procedimiento, la grafica 1 presenta un
resumen de los momentos descritos en el procedimiento.
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Grafica 1: Momentos de los litigios y demandas en contra del Estado
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Fuente: elaboracion propia con base en el procedimiento de la Contaduria General de la
Nacion; 2023.

En linea con lo anterior y, para un mejor entendimiento de los datos que se
presentan en este documento, es importante aclarar que los analisis de
composicion de las obligaciones posibles y probables y de la deuda litigiosa se
realizan de acuerdo con la clasificacion utilizada por la CGN para la elaboracién
de los Informes de Situacién Financiera Consolidados del Sector Publico y de
los Niveles Nacional y Territorial, pasando de lo general a lo particular mas
representativo.
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Grafica 2: Componentes del Sector Publico en la organizacion del
Estado Colombiano

Sector Pablico

Nivel Nacional | Nivel Territorial

Fuente: elaboracion propia con base en el documento “Situacion Financiera y Resultados
Consolidados - Evaluacién del Control Interno Contable - Nivel Nacional A 31 de diciembre
de 2022 - Informe ejecutivo”.

2. Caracterizacion de los litigios y demandas en contra del
Estado

2.1. Contexto general

En Colombia, el analisis del riesgo fiscal por sentencias y conciliaciones de la
nacion comenzd a realizarse en el 2003 y tuvo como uno de sus primeros
avances la aprobacion del documento CONPES 3250 en el cual se definieron
lineas de accidn para el Fortalecimiento de la defensa legal de la nacion y para
la valoracion de los pasivos contingentes.

Posteriormente, en el ano 2011, a través del articulo 5 de la Ley 1444, se cred
la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDJE) como entidad
encargada de “la estructuracion, formulacién, aplicacién, evaluacion y difusion
de las politicas de prevencidon del dafio antijuridico, asi como la defensa y
proteccion efectiva de los intereses litigiosos de la Nacién, en las actuaciones
judiciales de las entidades publicas, en procura de la reduccién de la
responsabilidad patrimonial y la actividad litigiosa” (Ley 1444, 2011).
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En la segunda década del siglo XXI la deuda litigiosa del Estado presentd un
crecimiento exponencial sin antecedentes. De acuerdo con el reporte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, “Pasivo por sentencias vy
conciliaciones de las entidades del PGN: diagndstico” (MHCP, 2019), los
pasivos por sentencias judiciales, laudos arbitrales y conciliaciones
aumentaron alrededor de un 300% entre 2013 y 2018 en las entidades que
conforman el PGN. Asimismo, el mencionado reporte sefala que el aumento
de la deuda fue resultado no solo de las nuevas sentencias y conciliaciones,
sino también de las no pagadas y de los intereses moratorios acumulados.

El crecimiento de esta deuda observado entre 2017 y 2018 es explicado en
parte por los cambios normativos implementados por la convergencia con las
Normas Internacionales de Contabilidad para el Sector Publico (NICSP) y la
expedicion del nuevo Régimen de Contabilidad Publica, RCP, que prescribio el
calculo y registro de los intereses generados en cada uno de los procesos
judiciales adeudados por las entidades publicas.

2.2. Caracterizacion de los litigios y demandas en contra del Estado

De acuerdo con el informe de litigiosidad publicado trimestralmente por la
ANDJE en su pagina web, a 31 de diciembre de 2022 la nacién enfrentaba
cerca de 332 mil procesos judiciales con pretensiones cercanas a los 500
billones de pesos. El mismo informe sefiala que el 76,3% del numero de
procesos activos en contra de la nacién fueron admitidos a partir del afio 2018,
mientras que el 61,7% de las pretensiones totales de los procesos activos
correspondian a procesos admitidos con anterioridad al afio 20186.

Por otra parte, teniendo en cuenta que la CGN cuenta con la informacién
contable reportada por todas las entidades del Sector Publico a través del
CHIP, el analisis que se presenta a continuacion se realiza partiendo de
manera general del Sector Publico y enfatizando en las principales entidades
en el Nivel Nacional y en el Nivel Territorial. Asimismo, y teniendo en cuenta
los elementos conceptuales presentados en la primera seccién de este
informe, el analisis se divide en obligaciones posibles, obligaciones probables
y deuda por litigios y demandas en contra del Estado.

6 Informe de litigiosidad cuarto trimestre de 2022, disponible en:
https://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/Paginas/default.aspx
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Obligaciones posibles

Respecto a las obligaciones posibles (pasivo contingente registrado en la
cuenta de orden 9120), la gréafica 3 presenta los datos reportados en el CHIP
para todo el sector publico y para el nivel nacional en el periodo 2010 - 2022,
teniendo en cuenta la clasificacion realizada por la CGN para la elaboracién de
los Informes de Situacién Financiera Consolidados del Sector Publico y de los
Niveles Nacional y Territorial.

De acuerdo con los valores del CHIP, en el periodo analizado en promedio el
96,5% de las obligaciones posibles del sector publico correspondieron a
entidades del nivel nacional. Tal como se observa en la grafica 3, la tendencia
creciente de esta deuda contingente en el sector publico, estd estrechamente
ligada al comportamiento de la misma en las entidades del nivel nacional.

Grafica 3: Evolucion de las obligaciones litigiosas posibles del sector
publico y del nivel nacional 2010 - 20227
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP; 2023.

7 Informacion tomada de la bodega de datos del CHIP, de la cuenta 9.1.20 - Litigios y
mecanismos alternativos de solucidn de conflictos.
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Un aspecto importante del comportamiento de estas obligaciones son los
incrementos observados en los afos 2016, 2017 y de 2019 en adelante, que
corresponden al registro en cuentas de orden de un proceso por mas de 3 mil
billones de pesos. La razdon para que las obligaciones posibles tengan
variaciones tan altas en los afios sefialados corresponde a que dicho proceso
es en contra de 5 entidades del Estado que, en diferentes afnos, lo registran
como deuda contingente teniendo en cuenta su analisis de probabilidad de
pérdida.

Obligaciones probables

Las obligaciones probables registradas en las cuentas de provisiones por las
entidades del sector publico, presentan un crecimiento constante explicado en
parte por los avances realizados en las metodologias para el célculo de esta
provision, tales como la Resolucién 353 de 2016 expedida por la ANDJE.

Grafica 4: Evolucion de las obligaciones litigiosas probables del
sector publico y del nivel nacional 2010 - 20228
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP; 2023.

8 Informacion tomada de la bodega de datos del CHIP, de la cuenta 2.7.01 - Litigios y
demandas y de las subcuentas 2.7.10.05 - Litigios, 2.7.10.15 - Mecanismos alternativos de
solucidén de conflictos.
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Al igual que en el anterior caso, en el periodo analizado, en promedio el 85,5%
de las obligaciones probables del sector publico fueron registradas por
entidades del nivel nacional.

Respecto a la composicién por entidades que reportan la provisién de
sentencias y litigios en el nivel nacional, en el periodo 2018 - 2022 en
promedio el 48,5% de la provisidn correspondia a 3 entidades: Ministerio de
Defensa Nacional (19,5%), Policia Nacional (15,7%) y el Consejo Superior de
la Judicatura (13,3%).

Respecto al aumento de casi 20 billones de pesos en las provisiones por litigios
y demandas registradas entre el afno 2017 y el 2018 es importante recordar
que parte de este incremento se debe a los cambios normativos realizados
como parte de la expedicion de los nuevos marcos normativos del RCP
convergentes con estandares internacionales.

Deuda litigiosa del Estado

La deuda litigiosa esta representada por las cuentas por pagar registradas por
las entidades del sector publico en su contabilidad una vez emitido el fallo
condenatorio en contra del Estado. La grafica 5 presenta la evolucion de esta
deuda para el periodo 2010 - 2022 para el sector publico en general y para el
nivel nacional.
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Grafica 5: Evolucion de Ia deuda litigiosa del sector publico y de nivel
nacional 2010 - 2022°
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP; 2023.

De acuerdo con lo observado en la grafica 5, la deuda por sentencias y
conciliaciones del sector publico acelerd su crecimiento en 2013, cuando
apenas se aproximaba a los 2 billones de pesos, y llegd a superar los 15
billones de pesos en el aflo 2021. Para el afo 2022 se observa una reduccién
del 23,6% con relacion al periodo anterior, debido a la medida implementada
en el PND 2018 -2022 que permitié reconocer la deuda por sentencias vy
conciliaciones de las entidades del PGN como deuda publica y pagarla con
cargo al PGN o con emisidn de Titulos de tesoreria clase B9,

Al igual que en los casos anteriores, de acuerdo con la clasificacién utilizada
por la CGN para la elaboracion de los Informes de Situacién Financiera
Consolidados del Sector Publico y de los Niveles Nacional y Territorial, en el
periodo analizado (2010 - 2022) en promedio el 79,9% de la deuda litigiosa
del sector publico fue registrada por entidades del nivel nacional.

° Informacion tomada de la bodega de datos del CHIP, de la cuenta 2.4.60 - Créditos judiciales
10 | a implementacion de esta medida se analiza con mas detalle en la seccion 3.3.
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En linea con lo anterior y, respecto a la composicidon de la deuda en el nivel
nacional, segun los datos del CHIP, en el periodo 2018 - 2022, en promedio
el 93,3% de los créditos judiciales (la deuda por sentencias y conciliaciones)
de este nivel estaba concentrada en 6 entidades: Ministerio de Defensa
Nacional (38,4%), Fiscalia General de la Nacion (19,1%), Policia Nacional
(18,2%), Agencia Nacional de Infraestructura (6,2%), Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio (5,7%) y Consejo Superior de la
Judicatura (5,6%). Esta informacidn es presentada en la grafica 6.

Grafica 6: Composicion de la deuda litigiosa del nivel nacional 2018 -
202211
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP; 2023.

De acuerdo con la informacién publicada por la ANDJE a 31 de diciembre de
202212, como se evidencia en la tabla 1, cinco de estas seis entidades estan

1 Informacion tomada de la bodega de datos del CHIP, de la cuenta 2.4.60 - Créditos
judiciales
12 Disponible en: https://analitica.defensajuridica.gov.co/reportes-litigiosos/
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en los 10 primeros lugares en los rankings de litigiosidad por numero de
procesos y/o por valor de las pretensiones:

Tabla 1: Lugares ocupados por las 5 entidades con mayor deuda en
los ranking de litigiosidad nacional

Lugar ocupado | Lugar ocupado en
Entidad en el ranking el ranking por
por No. de valor de las
procesos pretensiones
Ministerio de Defensa Nacional 4 2
Policia Nacional 5 1
Agencia Nacional de Infraestructura 30 49
Fiscalia General de la Nacién 6 7
Consejo Superior de la Judicatura - Direccion Ejecutiva
L ., - 3 6
de Administracion Judicial
Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio 2 52

Fuente: elaboracion propia con base en informaciéon de la ANDJE; 2023.

Asimismo, como se observa en la tabla 2, segun la informacién de la misma

entidad, las principales cinco causas por las que demandan a las entidades?!3
con mayor deuda soni4:

Tabla 2: Principales causas de demanda a las entidades con mayor
deuda litigiosa

Ministerio de Defensa Nacional

1 Desplazamiento forzado;
2  No reconocimiento de asignacion de retiro;
3  Muerte de civil por grupo armado ilegal;

13 No se presenta este detalle para la Agencia Nacional de Infraestructura ya que, si bien

esta entidad ocupa el tercer lugar entre las entidades de la Nacion con la mayor deuda por
sentencias y conciliaciones, de acuerdo con sus notas a los estados financieros al 31 de
diciembre del 2022, esto se debe al registro de un Laudo arbitral por valor de 967 miles de
millones de pesos.

14 Teniendo en cuenta que este analisis se orienta al impacto econdémico, las causas
presentadas se toman como principales por el valor de las pretensiones y estas pueden variar
al ser analizarlas por numero de procesos. Informaciéon disponible en:
https://analitica.defensajuridica.gov.co/reportes-litigiosos/
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4 | Desaparicién forzada;
5 Dafio o amenaza ambiental por actividad minera.
Policia Nacional
Desplazamiento forzado;
Dafos derivados de acto administrativo licito;
Dafio o amenaza ambiental por erradicacién de cultivos ilicitos;
No reconocimiento de asignacion de retiro;
Muerte de civil por grupo armado ilegal.
Fiscalia General de la Nacién
1  Privacion injusta de la libertad;
2 | Defectuoso funcionamiento de la administracion de justicia;
3 | Captacion ilegal de dinero;
4
5

u bh WNR

Desplazamiento forzado;
5. Error judicial.
Direccion ejecutiva de administracion judicial
Error judicial;
Privacién injusta de la libertad;
Defectuoso funcionamiento de la administracion de justicia;

Incumplimiento en el deber de seguridad y prevencién de
desastres;
Prestacién inadecuada del servicio notarial y registral.

Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio
Incumplimiento en el pago de auxilio de cesantias;

No reconocimiento de pension de vejez;

No reconocimiento de auxilio de cesantias;

Factura expedida sin el cumplimiento de los requisitos legales;
Incumplimiento de sentencia judicial.

au Hh WNER

u bh WNR=

Fuente: elaboraciéon propia con base en informacién de la ANDJE; 2023.

Teniendo en cuenta el comportamiento observado en la deuda litigiosa de la
Nacién, es importante resaltar que, de acuerdo con el informe de la ANDJE
“Caracterizacion de la deuda por sentencias y conciliaciones” (ANDJE, 2019),
el alto crecimiento del pasivo litigioso de la nacién obedece no sdlo a las
nuevas condenas proferidas en contra del Estado, sino también a la decisién
que se implementdé a partir de 2013 de reducir las asignaciones
presupuestarias destinadas al pago de condenas, lo cual condujo a que las
respectivas obligaciones se multiplicaran en mas de cinco veces en tan solo
cinco afios (ANDIJE, 2019).
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En relacion con la deuda litigiosa del nivel territorial a continuacion se
presentan algunas conclusiones relevantes.

Para efectos de un mejor analisis de la deuda litigiosa a este nivel, se utiliza
el Cédigo Unico Institucional (CUIN)!> para identificar con mayor detalle el tipo
de entidades que registraron deuda litigiosa territorial en el periodo analizado
(2010 - 2022).

Asi, la grafica 7 presenta la evolucion de la deuda litigiosa del nivel territorial
en el periodo observado y su composicion por gobierno departamental,
gobierno municipal y sociedades publicas del nivel territorial.

Grafica 7: Evolucion y composicion de la deuda litigiosa del nivel
territorial 2010 - 202216
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP; 2023.

De acuerdo con lo observado en la grafica 7, la deuda litigiosa del nivel
territorial exhibe la misma tendencia creciente del sector publico en general y

15 Creado en el ano 2013 por la Mesa de Entidades de la Comisién Intersectorial de Finanzas
Publicas y adoptado por la CGN mediante la Resolucion 767 del 30 de diciembre de 2013
como atributo adicional a la clasificacién de entidades del sector publico.

16 Informacion tomada de la bodega de datos del CHIP, de la cuenta 2.4.60 - Créditos
judiciales

Direccion: Calle 26# 69 - 76 | Edificio Elemento (@) ﬁ

Torre 1 (Aire) - Piso 15 icontec =
Codigo Postal: 111071, Bogota, Colombia 150 14001 1501 1EC

www.contaduria.gov.co | contactenos@contaduria.gov.co ) SACER  05_CER  OS.CER
PBX: +57 (601) 492 64 00 7328-1 366516 166518 860642



COLOMBIA ,
(. POTENCIA DE LA CONTADURIA
GENERAL DE LA NACION
v I D A Cuentas Claras, Estado Transparente

del nivel nacional, pasando de cerca de los 300 mil millones de pesos en 2010
a superar los 1.700 miles de millones para 2022.

Respecto a la composicidén de esta deuda, se observa que, si bien el gobierno
departamental tuvo una participacion importante entre el 2011 y 2018, en los
ultimos afios la deuda litigiosa del nivel territorial pertenece principalmente a
las entidades del gobierno municipal y a las sociedades publicas territoriales.

La grafica 8 presenta la evolucion de la deuda por sentencias y conciliaciones
del nivel territorial en el periodo analizado por cada una de las agrupaciones:
gobierno departamental, gobierno municipal y sociedades publicas
territoriales.

Grafica 8: Evolucion de la deuda litigiosa del nivel territorial
desagregada 2010 - 202217
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP; 2023.
De acuerdo con la informacién presentada en la grafica 8, la deuda litigiosa

del gobierno municipal y de las sociedades publicas territoriales exhibe una
tendencia creciente durante el periodo analizado (2010 - 2022) mientras que

17 Informacién tomada de la bodega de datos del CHIP, de la cuenta 2.4.60 - Créditos
judiciales.
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la deuda del gobierno departamental, si bien exhibe una tendencia creciente
entre los afos 2010 y 2018, a partir del ano 2019 presenta una tendencia
decreciente hasta el afio 2022.

Al analizar la deuda litigiosa por cada una de las agrupaciones presentadas,
se encuentra que:

Teniendo en cuenta la tendencia decreciente observada en la deuda del
gobierno departamental a partir del ano 2019, se evidencia que esta se redujo
en un 82,7% entre el 2018 y el 2022. Respecto a la composicidn de esta
deuda, la tabla 3 presenta la participacién porcentual de las entidades mas
representativas en la deuda litigiosa del gobierno departamental. De acuerdo
con la informacion presentada en la tabla, en 2018 el 76,1% de esta deuda
correspondia a una sola entidad (Departamento de Antioquia), mientras que,
en 2022, el 73,2% de la deuda pertenece a 5 entidades de este grupo.

Tabla 3: Participacion porcentual de las entidades mas
representativas en el gobierno departamental 2018 - 2022.

Departamento 2018 2019 2020 2021 2022
Departamento de la Guajira 2,1% 6,2% 14,1% 24,1%  29,8%
Departamento del Chocd 3,5% 10,6% 6,7% 14,4% 13,0%
Departamento del Atlantico 2,0% 6,2% 6,3% 12,9% 11,6%
Departamento de Bolivar 0,2% 0,8% 0,8% 1,4% 9,9%
Departamento del Valle del Cauca 8,1% 20,0% 20,3% 6,1% 8,9%
Departamento de Antioquia 76,1% 36,0% 37,0% 0,4% 0,0%
Demas entidades 8,0% 20,2% 14,8% 40,7%  26,8%

Fuente: elaboracion propia con base en informacién del CHIP; 2023.

Como se puede observar en la tabla 3, la deuda litigiosa del Departamento de
Antioquia, redujo su participacién en el total del grupo en mas de un 50%
para el afio 2019 y llegd a cerca de 0% en 2022. De acuerdo con la informacion
de CHIP, la deuda litigiosa de este Departamento ascendia a 257 mil millones
de pesos en 2018, reduciéndose a cerca de 40 mil millones en 2019 y apenas
10 millones al cierre de 2022.

De acuerdo con las notas a los estados financieros del Departamento de
Antioquia, la reduccién de la deuda litigiosa se dio principalmente en la cuenta
de Recobros no POS SSSA que corresponde a “recursos registrados para el
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pago de deudas no contempladas en el plan de beneficios por atencion de
urgencias o por orden judicial (tutela)” (Gobernacion de Antioquia, 2020,
p.239).

Respecto a la deuda por sentencias y conciliaciones del gobierno municipal,
en promedio 574 entidades registraron este tipo de deuda en el periodo
observado (2010 - 2022). Teniendo en cuenta la cantidad de entidades que
componen este grupo, la participacién porcentual de cada entidad suele ser
pequefa, sin embargo, se destaca el crecimiento de la deuda litigiosa de
Cartagena que en los anos 2021 y 2022 represento el 21,9% vy el 20,4% del
total del grupo respectivamente.

En relacion con la deuda por sentencias y conciliaciones de las sociedades
publicas territoriales!8, al igual que en el grupo anterior, por la cantidad de
entidades que componen y reportan deuda litigiosa en este grupo (450 en
promedio en el periodo analizado) la participacién porcentual de cada entidad
en el total suele ser pequena. Sin embargo, destacan por sus valores
relevantes de deuda litigiosa en el afio 2022 la Empresa de Transporte Masivo
de Cali S.A. con $ 214 mil millones de pesos y la Empresa de Transporte de
Bucaramanga con $ 159 mil millones de pesos.

3. Analisis economico de la informacion de litigios y demandas
3.1. La deuda litigiosa del sector publico vs el PIB

Tal como se ha sefialado en otros apartes de este informe, la deuda litigiosa
del sector publico evidencié un crecimiento acelerado en la segunda década
del siglo, pasando de representar el 0,3% del PIB en 2010 a ser el 1,3% del
PIB en 2021.

18 Este grupo estad conformado por Empresas de Servicios Publicos, Empresas de Transporte
Masivo y Empresas Sociales y Hospitales del Estado, entre otras.
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Grafica 9: Deuda por sentencias y conciliaciones del sector publico
como porcentaje del PIB
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Fuente: elaboracion propia con base en informacion del CHIP y del DANE; 2023.

De acuerdo con la grafica 9, se observa que el aumento de la deuda litigiosa
como porcentaje del PIB se dio de manera gradual, aunque tuvo incrementos
sustanciales en los aflos 2017-2018 y en el afio 20201°.

3.2. La deuda litigiosa del sector publico y su relacion con la tasa de
interés

Segun los estudios mencionados en este documento, el crecimiento de la
deuda litigiosa del Estado es resultado en parte de los intereses de mora
generados por estas obligaciones.

Lo anterior debido a que, segun lo dispuesto en el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011) en su
articulo 195 numeral 4, las sumas reconocidas en sentencias o conciliaciones
estan sujetas a una tasa de interés equivalente al DTF durante los primeros
diez meses y posterior a ese término, las cantidades liquidas adeudadas

19 Este incremento en el afio 2020 se explica en parte por la caida del PIB como consecuencia
de la pandemia por Covid-19.
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causan el interés moratorio a la tasa comercial, es decir, el maximo
autorizado.

Teniendo en cuenta la relacion econdmica existente entre la tasa de interés y
la inflacion, la grafica 10 presenta la evolucion de la tasa de interés de usura
(que afecta directamente a los créditos judiciales) y la tasa de inflacién para
el periodo 2010 - 2022.

Grafica 10: Evolucion de la tasa de interés moratoria vs inflacion

2010 - 2022
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Fuente: elaboracion propia con informacion de la Superintendencia Financiera de Colombia y del
Banco de la Republica; 2023.

Tal como se puede observar en la grafica 10 una alta tasa de inflacion conduce
a politicas monetarias contractivas que resultan en tasas de interés mayores
y en consecuencia mayores intereses de mora sobre la deuda litigiosa con mas
de 10 meses de impago.
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3.3. Medidas desarrolladas por el Gobierno nacional para
contrarrestar el impacto fiscal de la deuda litigiosa

- Articulo 53 de la Ley 1955 de 2019 - Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 "Pacto por Colombia, pacto por la equidad”.

Con el objetivo de brindar soluciones a la problematica de crecimiento
exponencial del pasivo litigioso de la Nacion por obligaciones originadas en
sentencias, laudos y conciliaciones, la Ley 1955 de 2019 (Plan Nacional de
Desarrollo 2018 - 2022) introdujo, en su articulo 53, una figura que permitio
reconocer y pagar como deuda publica las obligaciones originadas en
sentencias o conciliaciones ejecutoriadas y los intereses derivados de las
mismas que se encontraran en mora en su pago a la fecha de expedicién de
la ley, esto es, el 25 de mayo de 20109.

Durante el periodo de aplicacion de la mencionada Ley, el articulo 53 fue
reglamentado mediante el Decreto 642 del 11 de mayo de 2020 vy
posteriormente modificado por los Decretos 960 del 22 de agosto de 2021,
1435 del 31 de julio de 2022 y 2442 del 12 de diciembre de 2022.

Dichos decretos instauraron las gestiones a cargo de las entidades publicas
para reconocer y pagar la deuda en mora y establecieron los plazos para la
realizacion de los diversos tramites y pagos.

Un hecho importante a destacar sobre la medida adoptada radica en que esta
operaba exclusivamente para las entidades que hacen parte del PGN, y
establecid que las obligaciones por sentencias y conciliaciones en mora
reconocidas como deuda publica podian ser pagadas con cargo al servicio de
deuda del PGN o mediante la emision de Titulos de Tesoreria TES Clase B.

Si bien, la deuda litigiosa de las entidades del PGN en mayo de 2019 (fecha
en que se expidid el PND 2018 - 2022) se aproximaba a los 9 billones de
pesos, de acuerdo con el documento Memorias de Hacienda 2018 - 2022, a 1
de julio de 2022 se habian “ordenado pagos con cargo al rubro del servicio de
la deuda, de obligaciones a favor de 36.256 beneficiarios finales y se habian
puesto a disposicion de las entidades del PGN $4,17 billones” (MHCP, 2022,
pag. 81).

Por otra parte, en agosto del 2022, Bloomberg en linea publicé un articulo
sefialando que entre 2018 y lo corrido de 2022, el Ministerio de Hacienda habia
reconocido y pagado un total de 7,2 billones de pesos a 66.600 beneficiarios
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por pleitos judiciales ganados en contra del Estado o por acuerdos de
conciliacion?0,

- Articulo 338 de la Ley 2294 de 2023 - Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 "Colombia potencia mundial de la vida”.

Teniendo en cuenta el relativo éxito alcanzado con la estrategia establecida
en el PND 2018 - 2022, el nuevo gobierno dio una segunda oportunidad a la
medida incluyéndola (con algunas modificaciones) en el nuevo Plan Nacional
de Desarrollo.

4. Consideraciones finales

La informacién contable recopilada y administrada por la CGN a través del
CHIP representa un insumo fundamental para el analisis de diversos temas
del ambito econdmico, tanto del nivel nacional como de los niveles territoriales
y del Sector Publico en general.

Respecto a los litigios y demandas en contra del Estado, los datos no solo de
la deuda real por sentencias y conciliaciones, sino también de las provisiones
por estos conceptos sugieren la necesidad de un seguimiento y monitoreo
constante de la informacién, en pro del disefio de instrumentos y herramientas
para gestionar esta deuda de manera oportuna y eficaz. Adicionalmente, el
analisis y evaluacién oportuna de las ventajas y dificultades observadas en la
implementacion de la medida desarrollada en el PND 2018-2022 puede
conducir a la implementacion mas exitosa de la medida en el PND 2022-2026.

Si bien Colombia ha realizado importantes avances en cuanto a sus
Estadisticas de Finanzas Publicas, la complementariedad entre los diversos
sistemas de informacion como el CHIP de la CGN, el SIIF del MHCP vy el
eKOGUI de la ANDJE permitiria conseguir una visién holistica de los pasivos
publicos, un mayor detalle de las cifras, y un oportuno seguimiento de los
datos relacionados con la deuda litigiosa del Estado, buscando avanzar en la
sostenibilidad de la gestion financiera publica.

20 https://www.bloomberglinea.com/2022/08/03/minhacienda-giro-recursos-por-72-billones-para-el-
pago-de-sentencias-en-mora/
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