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Asunto: Concepto Juridico — Saneamiento de la cartera de vivienda de dificil cobro.
Radicacion No. 2014ER91949

Respetada doctora Acosta Suarez:

Con el proposito de atender su solicitud presentada a traves del Memorando No. EE-00133-
201410208, dirigido al Director Juridico Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogota, el cual fue
remitido a este Despacho para su respuesta, en el que requiere pronunciamiento juridico
sobre el proyecto del plan de alivios en los intereses de los créditos hipotecarios, con el fin
de sanear la cartera hipotecaria que presenta el FONCEP a la fecha, de manera atenta
realizo los siguientes comentarios:

ANTECEDENTES:

1- Mediante Memorando 2-2014-33359, el Director Juridico Distrital (E) y la Subdirectora
Distrital de Doctrina y Asuntos Normativos remitieron a este Despacho la solicitud de
concepto presentado por doctora Myriam Rosa Acosta Suarez, Directora del Fondo de
Prestaciones Economicas Cesantias y Pensiones FONCEP, con fundamento en el articulo
61 del Acuerdo 257 de 2006 y el Literal d) del articulo 23 del Acuerdo 257 de 2006, en
concordancia con el articulo 36 del Decreto Distrital 654 de 2011.

2- A través Memorando EE-00133-201410208, la Directora del FONCEP, doctora Myriam

Rosa Acosta Suarez solicitd al Director Juridico Distrital de la Alcaldia Mayor de Bogota,

doctor Fernando Pardo Florez se efectie pronunciamiento juridico para el saneamiento de
la cartera hipotecaria de dificil cobro que presenta la citada Entidad.
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Solicita que se tengan en cuenta las diferentes circulares del Banco de fa Republica sobre
limites a las tasas de interés remuneratorio de créditos destinados a la financiacién de
vivienda de interés social, asi como las sentencias de la Corte Constitucional que fijaron
parametros a los cobros de interés de estos créditos. También, que se considere el costo
beneficio que genera para la entidad tanto el cobro persuasivo como el gjecutivo de estas
sumas dinerarias.

Considera que la propuesta estd enmarcada dentro de los objetivos expuestos en el
Acuerdo 489 de 2012 que consagré el Pan de Desarrollo Economico, Social y de Obras
Publicas del Distrito Capital 2012-2016 y que dentro de las funciones de la Junta Directiva
del FONCEP, contenidas en e! articufo 67 del Acuerdo Distrital 257 de 2006 esta la de
formular Ia politica general de la entidad en concordancia con el citado Plan de Desarrollo.

De acuerdo con lo informado. FONCEP presenta actualmente una cartera morosa de dificil
recaudo por las razones que se resumen a continuacién-

- Parala época en que se realizaron las adjudicaciones de vivienda, las obligaciones
se pactaron con un interés corriente acorde al mercado del momento, que oscilaba
entre el 19%, 25% y hasta el 29,7%, muy superior al actual, si se tiene en cuenta
que las tasas se encuentran entre el 7% y el 9.5% anual.

- Varios de los créditos adjudicados carecen de garantias hipotecarias.

- No hubo cobro prejuridico ni juridico de estos créditos en el momento oportuno, lo
que ocasioné créditos prescritos y falta de tituio ejecutivo para hacer exigible la
obligacion.

- Et75% de los créditos con cartera de dificil recaudo tienen una antiguedad superior
a 15 afios de otorgados.

- Situacion particular del deudor, en razén a que su ingreso mensual es inferior al
valor de la cuota del crédito; ademas, el pago mensual por servicios publicos es
superior a $150.000 y el 45% del total de los deudores que se encuentran en mora
estan clasificados en el SISBEN.

- Las viviendas estan ubicadas en los estratos socioeconomicos 2 y 3.

- Envarios casos, el valor de la deuda es superior al avallio catastral del inmueble lo
que empeora |a situacidn patrimonial de los deudores.

- El aumento mensual de los saldos de las deudas por la carga de intereses
generados, ha dificultado el pago oportuno de las cuotas.

- ElI 28% de los actuales propietarios con inmuebles en mora, lo adquirieron por
remate, o son segundos propietarios, al comprarle al propietario a quien le fue
adjudicada la vivienda por FAVIDI. sin garantias reales. los que manifestaron no
conocer la deuda que tienen con el FONCEP.

Propuestas.

Frente a la situacion descrita. FONCEP propone un plan de alivio a los deudores con'el fin
., . de depurar los creditos de dificil recaudo. implementar un meétodo de programacion de
vy
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pagos y abonos, orientados a poner al dia sus obligaciones, las cuales contemplan
estimulos que sean consecuentes con sus condiciones socioeconomicas actuales Entre
ellas estan:

- Descuento de intereses del crédito en mora
- Cancelacién anticipada de {a obligacion con descuento de una proporcion del saldo
de la deuda.

CONSIDERACIONES Y SUSTENTO LEGAL:

El Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital FAVIDI fue creado mediante el Acuerdo 02 de 1977,
el cual tenia entre sus objetivos:’ “Contribuir a la solucion del problema de vivienda de los
servidores del Distrito y en general de los empleados y trabajadores de las demas entidades
afiliadas al Fondo.”

El Articulo 14 ibidem. otorgaba la facultad al Fondo para realizar en favor de los empieados
publicos y de los trabajadores oficiales de la Administracion Central y Entidades
Descentralizadas, las operaciones financieras para:

Compra de vivienda o de solar para edificarlo.

Construccion de vivienda en solar del empleado o de su conyuge.

Mejoras de la vivienda propia del empleado o de su conyuge

Liberacion gravamenes hipotecarios que recaigan sobre la vivienda del empleado o
de su conyuge.

Qoo

Para los fines indicados anteriormente, el Fondo podia realizar las siguientes operaciones
financieras:?

a. “Otorgar préstamos a favor de empleados publicos y demas trabajadores
oficiales de la Administracion Central, Fondos Rotatorios y Entidades
Descentralizadas y demas afiliadas al Fondo, con garantia hipotecaria y
compromisos de futuras cesantias, primas y bonificaciones, siempre que la seriedad
de las operaciones propuestas y el saldo en el Fondo a favor del empleado o
trabajador interesado indique que el préstamo va a serle provechoso y que la
operacion es sociaimente util y aconsejable al empleado, trabajador o interesado

b. Celebrar con la Caja de Vivienda del Distrito o con entidades especializadas
en el ramo. contratos para la ejecucion de planes de vivienda individual o multifamiliar
para los empleados publicos y trabajadores oficiales de la Administracion Central.
Fondos Rotatorios, Entidades Descentralizadas y demas afiliadas al Fondo.

C. Adelantar programas en virtud de los cuaies el empleado publico o
trahajador oficial del Distrito reciba del Fondo o de la entidad que ésta contrate para.
C,‘-;"_/_;"%"'f’l
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tal fin, vivienda con imputacion al auxilio de cesantias causado o que en el futuro se
cause.

d. Las demas operaciones encaminadas a la mejor realizacion y cumplimiento
de estos fines.”

Se advierte, que en desarrollo de estas normas, FAVIDI realizo programas de vivienda en
favor de los trabajadores. para lo cual. efectud operaciones financieras tales como. otorgar
préstamos con garantia hipotecaria y/o con compromisos de cesantias y prestaciones
soclales causadas, o que en el futuro se causaren.

Mediante el articulo 60 del Acuerdo 257 de 2006.°* el Concejo de Bogota transformo el
Fondo de Ahorro y Vivienda Distrital FAVIDI en el Fondo de Prestaciones, Cesantias y
Pensiones FONCEP como establecimiento publico del orden distrital, con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio, adscrito a la Secretaria Distrital de
Hacienda.

Como consecuencia de esta transformacién. la cartera fue asumida por la nueva entidad
FONCEP.

Ahora bien, con el fin de responder la presente solicitud, es preciso diferenciar entre la
reliquidacion de los créditos y la depuracion contable. pues si bien ambas conducen al
saneamiento de |la cartera que se encuentra en mora, cada una de ellas tiene una finalidad
distinta. Veamos:

RELIQUIDACION DE CREDITOS:

Marco Legal.

El Articulo 51 de la Constitucion Politica de Colombia seftala: “Todos fos colombianos tienen
derecho a vivienda digna. El Estado fijara las condiciones necesarias para hacer efectivo
este derecho y promovera planes de vivienda de interés social sistemas adecuados de
financiacion a largo plazo y formas asociativas de ejecucion de estos programas de
vivienda.”

Por su parte, la Ley 546 de 1999,* denominada Ley de Vivienda, en su articulo 2° dispuso:
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“El Gobierno Nacional requlara el sistema especializado de financiacion de vivienda de
largo plazo para fijar las condiciones necesarias para hacer efectivo el derecho
constitucional a la vivienda digna. de conformidad con los siguientes objetivos y critetios

1. Proteger el patrimonio de las familias representado en vivienda.

2 {.)

3. Proteger a los usuarios de los créditos de vivienda.

4. Propender por el desarrollo de mecanismos eficientes de financiacion de vivienda a
largo plazo.

5 Velar para que el otorgamiento de los créditos y su atencion consulten la capacidad
de pago de los deudores.

6 (.)

7. Promover la construccion de vivienda en condiciones financieras que hagan

asequible la vivienda a un mayor ntimero de familias.”

Asi mismo, el articulo 42 idem, sobre abono a los creditos que se encuentran en mora
sefaldo: “Los deudores hipotecarios que estuvieren en mora al 31 de diciembre de 71999,
podran beneficiarse de los abonos previstos en el articulo 40, siempre que el deudor
manifieste por escrito a la entidad financiera su deseo de acogerse a la reliquidacion del
crédito .. Cumplido lo anterior, 1a entidad financiera procederéd a condonar los intereses de
mora y a reestructurar el crédito si fuere necesario.” (Subrayas fuera del texto)

Sobre el tema, la Ley 819 de 2003° indico respecto de las entidades financieras de caracter
publico, que al efectuar reestructuraciones de créditos, rebajas o condonaciones de
intereses a sus deudores morosos deberan realizario conforme a las condiciones generales
del mercado financiero y con la finalidad de recuperar su cartera, evitar el deterioro de su
estructura financiera y presupuestal y, propender por la defensa, rentabilidad y recuperacion
del patrimonio publico.

Es importante resaltar, que el Decreto Distrital 224 de 2005° emitid directrices para el
desarrolio de planes de saneamiento de la cartera de las entidades Distritales del nivel
central y de establecimientos publicos. Esta norma en su articulo 2° prescribid

“El plan de saneamiento de cartera debera consultar las diferentes alternativas de
pago_e incentivos_financieros basados en el grado de vulnerabilidad y _nivel
socioeconémico de los deudores, a fin de hacer menos gravosa su situacion.
protegiendo en todo caso el patrimonio publico.

“Por el se dietn normas oreameas on nater it de presnnesto resnansihile bt s remspareacer [ATIET] I I
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PARAGRAFO. Se entenderan como incentivos financieros aquelios que mantengan
o modifiguen las condiciones financieras o los que se dirigen a estimular el pago de
la deuda en mora, sin que en ninguno de los casos implique detrimento patrimonial
salvo la posible aplicacion de las condiciones establecidas en el articulo 4 de la Ley
716 de 2001, modificado por el articulo 2 de la Ley 901 de 2004.” (Subrayas fuera del
texto)

La jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre el tema en estudio, puntualizd lo
siguiente:

‘En los referidos préstamos debe garantizarse la democratizacion del crédito: ello
significa que las posibilidades de financiacién, en particular cuando se trata del
gjercicio del derecho constitucional a la adquisicion de una vivienda digna deben
estar al alcance de todas las personas. aun las de escasos recursos Por lo tanto. las
condjciones demasiado onerosas de los préstamos, los sistemas de financiacion que
hacen impagables los créditos, las altas cuotas, el cobro de intereses de usura,
exentos de conlrol o por encima de la razonable remuneracion del prestamista, la
capitalizacion de los mismos._entre otros aspectos. qQuebrantan de manera
protuberante la_Constitucion_Politica y deben ser rechazados. por lo cual ninguna
disposicion de la Ley que se examina puede ser interpretada ni aplicada de suerte
que facilite estas practicas u obstaculice el legitimo acceso de las personas al crédito
o0 al pago de sus obligaciones.”” (Subrayas fuera del texto)

De igual manera, la Superintendencia Financiera de Colombia en Concepto 2008029581-
001 del 6 de junio de 2008 afirmé:

“La reliquidacion del crédito y consecuente determinacion del alivio se aplico a los
creditos de vivienda individual que, por el hecho de contener un componente variable
en su formula de liquidacion. se vieron afectados por los movimientos de Jas tasas en
el mercado.

La finalidad de la reliquidacion y los abonos consistio en hacer efectivo e/ derecho
constitucional a la vivienda, que se concreta en la reliquidacion, que por ende debe
beneficiar a deudores que sean personas naturales y no aquellos motivados por
propositos de lucro o inversion por lo que no resulta Jjuridica ni constitucionalmente
viable aplicar las reliquidaciones y alivios de la Ley 546 de 1999 a los créditos de
vivienda otorgados a las personas juridicas.” (Subrayas fuera del texto)

Se advierte en lo informado por el FONCEP en su solicitud. gue para la época en gue se
realizaron las adjudicaciones de vivienda. las obligaciones se pactaron con un interés
corriente acorde al mercado de ese momento. que oscilaba entre el 19% 25%, y hasta el
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29.7%. el cual es muy superior al actual, si se tiene en cuenta que las tasas se encuentran
entre el 7% y el 9.5% anual

De igual manera, gue las condiciones socio economicas de los deudores les ha impedido
en la mayoria de los casos, ponerse al dia con el pago de sus obligaciones.

Atendiendo los anteriores lineamientos legales y jurisprudenciales, y las circunstancias de
vulnerabilidad descritas, es importante que FONCEP evalude la posibilidad de adopcién de
politicas de recuperacion de cartera que impliquen reestructuracién de créditos.
condonacién o rebajas de intereses moratorios, o corrientes. aplicando las
reglamentaciones vigentes.

Téngase en cuenta, que es necesario realizar una clasificacion de los créditos, toda vez,
gue por ejemplo, frente a las obligaciones prescritas, no operaria la reliquidacion, debido a
que es una cartera que no es exigible juridicamente, pues ya se extinguid la oportunidad
para perseguir al deudor, por cuenta de la inactividad del acreedor.

Si se decide aplicar la reliquidacién de los créditos, operaria frente a la cartera total
cobrable, vale decir, tanto para los créditos que se encuentran al dia, como para los que
estan en mora, para lo cual es necesario, que se realice el estudio de cada caso en
particular.

También debe tenerse en cuenta, que si con ocasion de la Ley 546 de 1999 ya hubo
reliquidacion del crédito, la procedencia de aplicar de nuevo otra reliquidacién

Asi mismo, vale la pena mencionar, que conforme a los principios que regulan la
Administracion Publica contenidos en el articulo 209 de la Constitucion Politica, los
servidores publicos que tengan a su cargo el recaudo de obligaciones a favor del Tesoro
Publico deben realizar su gestidn de manera agil. eficaz, eficiente y oportuna, con el fin de
obtener liquidez para el Tesoro Publico ®

DEPURACION CONTABLE:

Es claro, que las entidades publicas tienen la obligacidon de adelantar las gestiones
administrativas necesarias para depurar la informacién contable, de manera que en los
estados financieros se revele en forma fidedigna la realidad economica. financiera y
patrimonial de las entidades publicas, para lo cual pueden depurar y castigar los valores
que presenten un estado de cobranza o pago incierto, para proceder, a su eliminacion,

e
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situacion que se puede dar en los casos sefalados en los literales b), ¢), d) y f) del articulo
4 de la Ley 716 de 2001°, modificada por e! articulo 2 de ta Ley 901 de 2004.'° que sefala

“Articulo 4°. Depuracion de saldos contables. Las entidades publicas llevaran a
cabo las gestiones necesarias que permitan depurar los valores contables que
resulten de la actuacion anterior. cuando corresponda a alguna de las siquientes
condiciones:

b) Derechos u obligaciones que no obstante su existencia no es posible realizarios
mediante la jurisdiccion coactiva

¢) Derechos u obligaciones respecto de los cuales no es posible ejercer su cobro o
pago, por cuanto opera alguna causal relacionada con su extincion. seqin sea el
caso.

d) Derechos u obligaciones que carecen de documentos soporte idéneos a través de
los cuales se puedan adelantar los procedimientos pertinentes para obtener su cobro

0 pago.

fy Cuando evaluada y establecida la relacion costo beneficio resulte mas oneroso
adelantar el proceso de que se trate.”

Asi mismo, en el ambito del Distrito Capital, el Decreto 397 de 2011'! consagra en el articulo
4° que es procedente ordenar |la depuracién contable y el saneamiento de cartera. en jos
casos en que se determine su dificit cobro, o cuando se compruebe que la relacion costo-
beneficio para la determinacién y/o cobro sea desfavorable para las finanzas distritales en
el Sector Central y en las Localidades, asignandole competencia para tal fin, al nivel
directivo. previo analisis y recomendacion del Comité que para el efecto se conforme.

Con fundamento en el Paragrafo de! articulo 1° de la citada norma, el Reglamento Interno
de Recaudo de Cartera que alli se establece, podra ser aplicable a las entidades y
organismos del nivel descentralizado. mientras son adoptados por los mismos

2%
77 %
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En igual sentido. el Acuerdo 489 de 2012,' en el articuio 55 prescribe que en términos de
eficiencia institucional. se deberan implementar planes de depuracion y saneamiento de
cartera de cualquier indole a cargo de las entidades distritales, mediante la provision y
castigo de la misma, en los casos en que se determine su dificil cobro o cuando se
compruebe que la relacion costo — beneficio sea desfavorable para las finanzas distritales.

Adicionalmente. ia Resolucién No. DDC-00001 del 30 de julio de 2010 proferida por el
Contador General de Bogota, en el articulo 1 contempia:

"‘Las entidades publicas distritales incluidas en el ambito de aplicacion del Regimen
de Contabilidad Puablica, estan obligadas a adelantar todas las veces que sea
necesario las gestiones administrativas tendientes a evaluar y depurar las cifras y
demas datos contenidos en los estados, informes y reportes contables. de tal forma
que éstos cumplan las caracteristicas cualitativas de confiablidad, relevancia y
comprensibifidad de que trata el marco conceptual del Plan General de Contabilidad
Publica.”

Asi las cosas se observa que los planes de depuracidon contable y saneamiento de cartera
se deben adelantar unicamente en los casos en que haya evidencia debidamente soportada
de su dificil cobro. o cuando se compruebe que la relacion costo - beneficio en su cobro
sea desfavorable para las finanzas distritales, o cuando se encuentre extinguida la
obligacion, o cuando no exista titulo de exigibilidad

Para tal fin, es necesario que el FONCEP evaiue cada una de las obligaciones que se
encuentran en mora, con el fin de determinar si estan o no. en las condiciones descritas
anteriormente.

CONCLUSION:

Es pertinente que FONCEP evalue si autoriza como medida transitoria para racionalizar la
recuperacion de la cartera crediticia en mora de la Entidad, la ejecucion de un programa de
Incentivos que implique reestructuracién de créditos, condonacion o rebaja de intereses
moratorios. o incluso de capital . para lo cual debe identificar los beneficiarios y caracterizar
fos creditos a los que se les aplicarian dichos incentivos. ademas definir los términos y
condiciones gue acogerian los interesados y las etapas y términos en que se implementaria
y desarrollaria dicha politica

Asi mismo. como expresamente lo sefalan las disposiciones iegales y la junsprudencia
atras mencionadas. la finalidad de la aplicacion del alivio de intereses a los créditos
estinados para la financiacion de vivienda no es otro. que e de contribuir a hacer efectivo
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el derecho constitucional que tiene todo ciudadano a tener una vivienda digna, derecho
protegido tambien por la ley. que en este caso se concreta en la reliquidacion de la
obligacion. con el fin de beneficiar a los deudores.

De otra parte. se observa que, no solo es viable juridicamente. sino que es una obligacion
legal, proceder a depurar la informacion contable que presenta la entidad. saneando la
cartera de los creditos que se encuentran en mora, en los casos en que se determine su
dificil cobro. y se compruebe que |a relacion costo-beneficio para la determinacion y/o cobro
es desfavorable para las finanzas distritales.

Como quiera, que el Decreto 397 de 2011 establece que las entidades deben adoptar su
propio Reglamento Interno de Recaudo de Cartera, es procedente. que se aplique lo alli
ordenado

Finalmente, se precisa que las medidas que apruebe el FONCEP se pueden adelantar. sin
perjuicio de la responsabilidad disciplinaria y fiscal que pueda ocasionar la omisién en el
cobro oportuno de la cartera crediticia

El presente concepto se emite bajo las previsiones del articulo 28 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

Cordialmente.

ELDA FRANCY VARGAS BERNAL
DIRECTORA JURIDICA
Correo Electronico efvargas@shd.qov.co

Copia. Dr. Orlando Corredor Torres - Director Juridico Distrital (e) y Ximena Aguilton Mayorga -
Subdirectora Distrital de Doctrina y Asuntos Normativos de la Alcaldia Mayor de Bogota. CR. 8 10-65.
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