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¢Puede la Loterla de Bogotd realizar conciliaciones judiciales o
extrajudiciales en las que se condone total o parcialmente intereses
moratorios?

JPuede la Loterfa de Bogota conciliar la extincién de una hipoteca
constituida a su favor, cuando el deudor alegue prescripcion de la
obligacion, sin que exista declaracion judicial?

Constitucion Politica, articulos 1711 y 1712 del Cédigo Civil, Ley 142 de
1994, Ley 819 de 2003. Sentencias Corte Constitucional: C- 528 de
Fuentes formales 1996, C-833 de 2013, C-1115 de 2001. Conceptos Consejo de Estado:
Concepto del treinta (30) de abril de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion numero: 11001-03-06-000-2017-00027-00(2329)

Problema juridico

IDENTIFICACION CONSULTA
La Loteria de Bogota formula los siguientes interrogantes:

e (Puede la Loteria de Bogotad en el desarrollo de un proceso judicial o con ocasion a una
conciliacién extrajudicial, condonar total o parcialmente intereses moratorios originados por el
incumplimiento de un contrato de mutuo suscrito con un extrabajador?

e ;Puede la loterfa de Bogoté condonar total o parcialmente intereses moratorios generados por el
incumplimiento del pago de un contrato de mutuo cuando la obligacién a su favor se encuentre
prescrita sin que medie decisién judicial sobre la declaracion de prescripcion?

e« (;Puede la Loterfa de Bogota conciliar la cancelacién de una hipoteca constituida a su favor
cuando sin previa declaracién judicial se solicite la extincién de la obligacion por prescripcion?

CONSIDERACIONES
Con el fin de absolver las preguntas formuladas se revisaran los siguientes temas:

1- Nocidn de condonacion.
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2- Elementos necesarios para la condonacién de intereses moratorios por parte de
entidades publicas.

3- Asuntos conciliables en materia contencioso-administrativa.

4- Castigo de cartera.

1. La condonacion

Segun el articulo 1711 del Cédigo Civil, esta figura requiere la facultad de disposicién sobre la
cosa objeto de ella, es decir, no puede tener cabida sino respecto de los créditos de los que
pueda disponer el acreedor’.

De acuerdo con los tratadistas Valencia Zea y Monsalve, la remision o condonacién de una
deuda es la renuncia del acreedor a exigir su cumplimiento.

A diferencia de |la donacién, la remision o condonacién no siempre se realiza a titulo gratuito, ya
que puede tener fundamento en una transaccion, en una accién litigiosa, en un crédito o en la
compensacion de algun servicio prestado?.

Sin embargo, existen eventos en los que la condonacién se transforma en una donacién. Se
trata de aquellos en los que se hace por la mera liberalidad del acreedor. En ese punto tiene
como razoén principal el animus donandi del acreedor y se reglra por las reglas de la donacién,
segln lo establecido en el articulo 1712 del Cédigo Civil.

2. Elementos necesarios para la condonacién de intereses moratorios por parte de
entidades publica

La condonacidn de intereses moratorios por parte de entidades publicas no es procedente por
la mera liberalidad o con el animus donandi de la entidad, por cuando se estaria transgrediendo
la prohibicién del articulo 355 Constitucional.

Ademas de reunir los elementos necesarios dispuestos en el Cddigo Civil se requiere de
elementos adicionales para proceder a la condonacion, los cuales se abordan a continuacion:

A. Posibilidad de disposicion del Crédito

La posibilidad que tiene una Entidad Publica para realizar condonaciones sobre intereses de
mora depende de dos elementos:

a) El crédito debe estar exclusivamente a su favor. recayendo sobre recursos propios: Sefala
el articulo 1711 del Cédigo Civil que la condonacién de una deuda no tiene valor si el
acreedor no es habil para disponer de la cosa. Tal disposicion implica en materia de

1 Valencia Zea, Arturoy Ortiz Monsalve, Alvaro. Derecho Civil, Tomo 11, de las obligaciones. Editorial Temis. Bogotd: 2010. p. 541.
? Ibidem.
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derecho publico que la entidad que quiera realizar la condonacion sobre créditos a su favor
solamente lo pueda hacer en la medida que se trate de recursos propios.

En ese sentido, la Nacién solamente podra establecer la condonacién sobre deudas que
vinculen sus recursos, mientras que, en virtud del principio de autonomia fiscal, una entidad
territorial puede decidir sobre la condonacién de una deuda u obligacién a su favor. Tal ha
sido la posicién de la Corte Constitucional en Sentencia C-528 de 1996:

“Es claro que para que pueda realizarse una condonacién debe existir una obligacién. En
el caso particular de los municipios, la obligacién debe ser a favor del propio municipio,
cualquiera que haya sido su causa (...).

Es necesario contar con un fundamento normativo que lo autorice de manera expresa para
realizar condonaciones sobre intereses o capital: No es suficiente con que la deuda esté a
su favor y se trate de recursos propios de |la entidad que pretende hacer la condonacién, es
necesario, ademas, que se cuente con una autorizacién normativa expresa para tales
efectos, en virtud de los articulo 62 y 1214 de la Constitucién Politica.

A manera de ejemplo se citan casos de condonacién autorizados expresamente por norma:

En materia tributaria nacional el legislador tiene la posibilidad de consagrar, de manera
excepcional, amnistias tributarias en virtud de la cuales se hagan condonaciones siempre y
cuando acredite de manera suficiente la razonabilidad de su adopcion y supere un test
estricto de constitucionalidad®.

De otra parte, el articulo 96 de la Ley 142 de 1994 establece que la facultad de las
empresas prestadoras de servicios publicos domiciliarios para el cobro de intereses
moratorios tienen a su disposicion no solo determinar si se cobran o no intereses por la
mora de sus usuarios, sino también la posibilidad de condonarlos.

En ese sentido se ha pronunciado la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios
en variados conceptos, entre ellos el Concepto 596 de 2016:

‘Dicho lo anterior, y dado que se infiere que el cobro de intereses es un derecho y no una
obligacion, se tiene que un prestador puede optar por renunciar a dicha facultad, cuando
encuentre que dicha renuncia puede otorgarle beneficios en materia de recuperacién de
cartera, cuando la recuperacion de los intereses sea méas costosa que su cobro, cuando
llegue a acuerdos con los usuarios en relacion con los mismos, cuando por politicas
internas se haya definido el castigo parcial de su cartera o, en fin, cuando haya tomado
tal decisién por mera liberalidad™.

3 ARTICULO Go. Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores
puiblicos lo son por la misma causa y por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones

Y ARTICULO [21. Ninguna autoridad del Estado podrd ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucidn y la ley.

3 Corte Constitucional. Sentencia C-833 de 2013.

& Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios. Concepto 596 de 2016.
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Asi mismo, el articulo 25 de la Ley 819 de 2003 fija |la posibilidad de condonar intereses de
mora en el marco de la reestructuracién de la cartera de las entidades publicas financieras:

“ARTICULO 25. Responsabilidad fiscal en restructuraciones de cartera. Las entidades
financieras de carécter publico al efectuar reestructuraciones de créditos, rebajas o
condonaciones de intereses a sus deudores morosos deberan realizarlo 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 recuperacién del patrimonio piblico. (Negrilla fuera de texto)

Adicionalmente, la Superintendencia Financiera de Colombia ha considerado que las
instituciones financieras de caracter estatal en el giro ordinario de sus negocios se encuentran
sometidas a las disposiciones legales y reglamentarias aplicables a dichas actividades y en ese
sentido se encuentran facultadas “para reestructurar sus créditos de conformidad con lo previsto
en el Capitulo Il de la Circular Externa 100 de 1995, pudiendo incluso condonar sumas a
los deudores por concepto de capital, intereses corrientes o de mora; sin perder de vista
que las politicas y decisiones que sobre el particular adopten no causen un mayor perjuicio a la
entidad a su cargo"” (Negrilla fuera de texto)

En el nivel territorial, el Concejo de Bogota, mediante el articulo 16 del Acuerdo Distrital 671 de
2017, faculto a la Administracion Distrital para establecer condonacién de intereses moratorios
para aquellos deudores morosos por concepto de multas por Infracciones de Transito y
Transporte e infracciones sanitarias.

Con el Decreto 43 de 2019, al establecer en el Distrito Capital el procedimiento para la
aplicacion de los incentivos tributarios de que tratan los articulos 100 y 101 de la Ley 1943 del
28 de diciembre de 2018, los contribuyentes, agentes de retencion y responsables de los
impuestos distritales que hayan presentado demanda de nulidad y restablecimiento del derecho
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, podran conciliar el valor de las sanciones e
intereses segun el caso, discutidos contra los actos oficiales de liquidacién de impuestos y/o
imposicién de sanciones proferidos por la Direccion Distrital de Impuestos de Bogota de la
Secretaria Distrital de Hacienda.

Recientemente, con el Acuerdo distrital 737 de 2019 el Concejo autorizé beneficios temporales
a los deudores del Distrito Capital por concepto de obligaciones provenientes de multas,
sanciones y otros conceptos de naturaleza no tributaria, que se encuentren en cabeza de las
entidades del sector central, los establecimientos publicos y las alcaldias locales.

B. Se debe respetar el principio de igualdad

El principio de igualdad consagrado en el articulo 13 Constitucional establece que todas las
personas que compartan la misma situacién merecen ser tratadas de la misma manera,

’Superintendencia Financiera de Colombia. Concepto 2002001779-1 del |1 de marzo de 2002
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mientras que aquellas que se encuentren en situaciones que presenten diferencias
constitucionalmente relevantes, deben ser iratadas de manera diferente, siempre y cuando ello
no comporte discriminacion injustificada por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar,
lengua, religion, opinion politica o filosofica®.

Por lo anterior, la condonacion total de los intereses moratorios puede constituir una vulneracion
del principio de igualdad en tanto se estaria dando un trato favorable al deudor incumplido, por
cuanto su morosidad no generé repercusién alguna, tratandolo de la misma manera que al
deudor cumplido.

Al respecto, la Corte Constitucional al resolver la demanda de inconstitucionalidad del articulo
100 de la Ley 633 de 2000, al plantear una vulneracion del derecho a la igualdad por la amnistia
tributaria de intereses, sostuvo lo siguiente:

“(...) Evidentemente, cuando el Estado decide exonerar del pago de intereses de mora a sus
deudores incumplidos, acepta que es igual la situacion de los deudores puntuales que la de
los impuntuales, y que el retardo en el pago puede no acarrear consecuencias juridicas. Esta
actitud desconoce que el no pago en tiempo produce para el deudor incumplido un beneficio,
que consiste en haber tenido dentro de su patrimonio, durante el tiempo de la mora, el dinero
que ha debido destinar para el pago oportuno del tributo, beneficio que en cambio no puede
obtener para sl el deudor puntual. O, desde otro punto de vista, el esfuerzo econémico que
implica el satisfacer puntualmente las obligaciones tributarias, es considerado como una
situacién igual a la de no haber hecho dicho esfuerzo. De esta manera, la amnistfa de
intereses de mora implica dar un tratamiento igual a situaciones que juridicamente no lo son.
en cuanto en una de ellas la carga econémica es mayor que en la otra’™.

En ese sentido, se respeta el principio a la igualdad mientras la condonacion brinde un alivio a
los deudores morosos, pero no establezca un tratamiento igual o mas beneficios del que se
otorga a los deudores cumplidos.

C. No debe causarse dafo al patrimonio publico

La Contraloria General de la Republica ha considerado que la condonacién de intereses
constituye un detrimento patrimonial para cualquier entidad publica, por cuanto implica la
renuncia a una obligacion cierta y exigible, “(...) amparada por la legislacion para compensar
el perjuicio que sufri6 la entidad estatal por el incumplimiento de su deudor -
independientemente de que su deudor sea otra entidad publica o un particular.”®

No obstante, como se ha visto lo anterior no constituye una regla inflexible. Al respecto el
Consejo de Estado ha considerado que las entidades publicas al adelantar la labor de cobro
deben realizar un analisis de la relacién costo-beneficio de sus actuaciones con el fin de que la
recuperacion del dinero sea efectiva sin generar pérdidas para las entidades:

8 Corte Constitucional. Sentencia C-833 de 2013
? Corte Constitucional. Sentencia C-1115 de 2001.
!9 Contraloria General de la Repuiblica. Concepto N°. 80112-EE240 del 4 de enero de 2011
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“En este punto es preciso tener en cuenta que esta Sala ha dicho en varias oportunidades que
las entidades publicas al adelantar labores de cobro deben verificar la relacién costo-beneficio
y podrén incluso desistir de las gestiones a que haya lugar si resulta ser negativa para la
entidad, lo que a la postre se traducira en la extincién de la obligacién, pues no puede
sostenerse de manera irreflexiva que el Estado deba efectuar el cobro de obligaciones a su
favor cuando efectuados los anélisis pertinentes se establezca que se va a generar un
detrimento o pérdida para el patrimonio publico.

La finalidad ante todo consiste en la recuperacién efectiva de dinero sin generar pérdidas
para las entidades, es decir que el manejo y mejoramiento de cartera debe ser ser eficaz y
eficiente, con el fin de obtener liquidez para las entidades.

(<rdd
De ninguna manera las estrategias de recuperacion de cartera pueden implicar la
condonacion total del capital, pues se atentaria contra la finalidad misma de esa estrategia

pues por definicién lo que se busca es obtener el pago de lo adeudado, asi sea en parte™'’.

Asi los hechos, |la recuperacion de los dineros publicos debera hacerse de manera eficaz y
eficiente, estableciendo relaciones de costo-beneficio con el fin de que no se ocasionen
peérdidas para las entidades publicas.

D. No debe acudirse a la condonaciéon de manera reiterada, dado que puede generar una
cultura de no pago

Tanto la Corte Constitucional como el Consejo de Estado han advertido que el uso de reiterado
de la condonacién como mecanismo de recuperacién de cartera puede generar una cultura de
no pago sobre las acreencias en favor del Estado.

La Corte Constitucional para el caso especifico de la condonacién en materia tributaria ha
sefialado:

‘Aunque en el corto plazo las amnistias concurren en el cumplimiento de fines
constitucionalmente valiosos, en especial (i) el aumento del recaudo y la ampliacién de la base
tributaria; y (i) el ahorro de recursos publicos utilizados en las labores de fiscalizacién y
sancion, su uso recurrente genera un desincentivo para el pago oportuno de las obligaciones
tributarias, ante la expectativa de una legislacion futura que confiera beneficios a quienes han
incurrido en mora. Asi, desde la perspectiva del actor racional de mercado y ante la
proliferacion de normas fiscales con efectos de amnistia, la postura mas acertada seria
incurrir en mora, en abierta contradiccion con el deber constitucional de tributar'?,
(Resaltado fuera de texto)

" Consejo de Estado. Concepio del treinta (30) de abril de dos mil dieciocho (2018} Radicacion mimero: 11001-03-06-000-2017-00027-
00(2329). C. P.: Germdn Alberto Bula Escobar.
12 Corte Constitucional. Sentencia C-060 de 2018.
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Sobre el particular, ha considerado la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
que, en el caso del ICETEX, la condonacion puede ser adoptada como mecanismo excepcional
y de ultima instancia para la reestructuracion de la cartera, siempre que se encuentra ajustada a
parametros minimos de evaluacién del riesgo crediticio. Pero en todo caso “los medios de
recuperacion de cartera que implemente el ICETEX no pueden favorecer la cultura de no

pago™’3.
3. Asuntos conciliables en materia contencioso-administrativa

Por otra parte, el consultante pregunta si es posible conciliar la cancelacién de una hipoteca
constituida a su favor cuando “no es posible desvirtuar los presupuestos que configuran la
prescripcion en un eventual proceso judicial’.

Al respecto, se establece en el Decreto Unico Reglamentario 1069 de 2015 las materias que
son susceptibles de conciliacién y aquellas que no:

"ARTICULO 2.2.4.3.1.1.2. Asuntos susceptibles de conciliacién extrajudicial en materia
contencioso administrativa. Podran conciliar, total o parcialmente, las entidades| publicas y las
personas privadas que desempefian funciones propias de los distintos érganos del Estado,
por conducto de apoderado, sobre los conflictos de caracter particular y contenido econémico
de los cuales pueda conocer la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo a través de los
medios de control previstos en los articulos 138, 140 y 141 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de Contencioso Administrativo.

PARAGRAFO 1° No son susceptibles de conciliacién extrajudicial en asuntos de lo
Contencioso administrativo:

- Los asuntos que versen sobre conflictos de carécter tributario.
- Los asuntos que deban tramitarse mediante el proceso ejecutivo de que trata el
articulo 75 de la Ley 80 de 1993, salvo las excepciones especificas establecidas en la

ley.
- Los asuntos en los cuales la correspondiente accién haya caducado. (Negrilla fuera de texto)

Por lo anterior, no existe restriccion legal para conciliar sobre conflictos de caracter particular y
contenido econdmico, salvo que se trate de asuntos que deban tramitarse mediante los
procesos ejecutivos derivados de contratos administrativos. En ese sentido, si “el eventual
proceso judicial” al que se refiere el consultante es un proceso ejecutivo, no sera posible su
conciliacion.

Por otra parte, se reitera que, en su actividad de recuperacién de cartera, las entidades
estatales deben analizar el costo beneficio de sus actuaciones, las cuales deben enmarcarse en
los principios de la funcion publica contenidos en el articulo 209 de la Constitucion Politica.
Siendo prioridad evitar un dafio al patrimonio publico.

1 Consejo de Estado. Concepto del treinta (30) de abril de dos mil dieciocho (2018) Radicacién mimero: 11001-03-06-000-2017-00027-
00(2329. Op. cit.
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En todo caso le corresponde al Comité de Conciliacion de la Loteria de Bogota™ realizar el
analisis pertinente atendiendo las particularidades de cada caso y las normas vigentes,
evitando.‘generar un detrimento patrimonial, tal como lo establece el articulo 2.2.4.3.1.2.2 del
Decreto Unico Reglamentario 1069 de 2015:

“ARTICULO 2.2.4.3.1.2.2. Comité de Conciliacién. El Comité de Conciliacién es una instancia
administrativa que actua como sede de estudio, andlisis y formulacion de politicas sobre
prevencién del dafio antijuridico y defensa de los intereses de la entidad.

Igualmente decidird, en cada caso especifico, sobre la procedencia de la conciliacién o
cualquier otro medio alternativo de solucién de confiictos, con sujecién estricta a las normas
juridicas sustantivas, procedimentales y de control vigentes, evitando lesionar el
patrimonio publico. La decision de conciliar tomada en los términos anteriores, por si sola,
no dara lugar a investigaciones disciplinarias, ni fiscales, ni al ejercicio de acciones de
repeticién contra los miembros del Comité. (Negrilla fuera de texto)

4. Castigo de cartera

En estos eventos, las entidades publicas podran acudir al castigo de la cartera, tal como ha
sostenido esta Direccién en concepto tal.

“(...) el castigo de cartera es el resuitado de un proceso de Depuracidn Contable que implica
la “baja de cuentas” de las cuentas por cobrar, como consecuencia de que no se cumple con
las condiciones para su reconocimiento como activos de la entidad; lo cual, entre otras
razones, puede ocurrir cuando no es posible efectuar su cobro a través de la jurisdiccion
coactiva, han expirado los derechos, ha operado alguna causal relacionada con su extincién o
cuando no existe probabilidad de que se produzca la entrada de un flujo econémico futuro a
favor de la entidad.”®

Como se expresd en tal concepto, el castigo de la cartera no conlleva la extincion de la
obligacion, ni tampoco impide que se puedan seguir adelantando acciones atinentes al cobro de
tal cartera.

CONCLUSIONES
Con fundamento en lo expuesto se pasa a resolver las preguntas formuladas.
° ¢ Puede la Loteria de Bogota en el desarrollo de un proceso judicial o con ocasion

a una conciliacion extrajudicial, condonar total o parcialmente intereses moratorios
originados por el incumplimiento de un contrato de mutuo suscrito con un extrabajador?

" Conformado mediante Resolucion 214 de 2006 del Gerente de la Loteria de Bogotd.
13 Secretaria Distrital de Hacienda. Direccién Juridica. Concepto con Cordis 2018EE150438 del 17 de agosto
de 2018.
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La condonacion de intereses moratorios por parte de entidades publicas no es procedente por

la mera liberalidad o con el animus donandi de la entidad, por cuando se estaria transgrediendo
la prohibicién del articulo 355 Constitucional.

Para viabilizar la condonacion de intereses por parte de la Loteria de Bogota se requiere norma
expresa que asi lo autorice, ademas de la capacidad de disponer del crédito por estar
exclusivamente a su favor y tratarse de recursos propios. También se debera respetar el
derecho a la igualdad de aquellos deudores cumplidos, de manera tal que no se fomente una
cultura del no pago de aquellas acreencias a su favor.

Adicionalmente, |la decisién de condonar intereses debe estar acompafiada de un analisis costo-
beneficio, de tal forma que se garantice que no se esta causando un dafio al patrimonio publico.

. ¢(Puede la loteria de Bogota condonar total o parcialmente intereses moratorios
generados por el incumplimiento del pago de un contrato de mutuo cuando la obligacién
a su favor se encuentre prescrita sin que medie decisién judicial sobre la declaracién de
prescripcion?

Ademas de reiterar la respuesta dada al primer interrogante, se debe recordar que la Loteria de
Bogota como acreedora de |a obligaciéon es quien debe definir la vigencia de la misma. En ese
sentido si la Entidad estima que no esta vigente la obligacion podra acudir a la depuracién
contable, para sanear contablemente la obligacion.

Una vez surtido el saneamiento las cuentas desaparecen definitivamente de los registros
contables de la Entidad, pero ello no coincide necesariamente con la extinciéon de las acciones
para el cobro de las obligaciones, pues este procedimiento obedece a factores de costo -
beneficio, en donde cada entidad debe definir la viabilidad financiera del cobro, sin que ello
impligue en todos los casos, que las obligaciones depuradas hayan desaparecido juridicamente,
como quiera que el saneamiento tiene unicamente efectos contables.

° ¢ Puede la Loteria de Bogota conciliar la cancelacién de una hipoteca constituida a
su favor cuando sin previa declaracién judicial se solicite la extincién de la obligacién

por prescripcion?

No existe restriccion para conciliar sobre conflictos de caracter particular y contenido
econémico, salvo que se trate de asuntos que deban tramitarse mediante los procesos
ejecutivos derivados de contratos administrativos.

No obstante, sera el Comité de Conciliacion de la Loteria de Bogota el encargado de determinar
la procedencia o improcedencia de la conciliacién de conflictos, con sujecion estricta a las
normas juridicas sustantivas, procedimantales y de control vigentes, evitando, en todo caso
generar, un detrimento patrimonial.
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ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTA D.C.

e
SECRETARIA DE HACIENDA

En procura de impulsar la politica de mejoramiento continuo en el procedimiento de Asesoria
Juridica, por favor verifique si el concepto emitido contribuyé a resolver de fondo el problema

juridico planteado.

De no ser asi, por favor informe a la Direccidn Juridica.

Clargé Lucia Morales Posso
Directora Juridica (e)

Proyectd: Sebastian Morillo Carrillo

Carrera 30 No. 25-S0

Cédigo Postal 111311 »
PBX: (571) 338 5000 ’
Informacién: Linea 195 ; ;
www haciendabogota gov.co BOG
contactenos@shd gov.co
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