OBLIGACION DE COBRO DE LAS OBLIGACIONES A CARGO DE ENTIDADES
PUBLICAS - si afecta negativamente al patrimonio publico el Departamento
Nacional de Planeaciéon DNP podria abstenerse de su ejecucion previo
procedimiento de depuraciéon / SALDOS MENORES - Cobro coactivo /
SANEAMIENTO CONTABLE — Desarrollo legal / DEPURACION CONTABLE —
Causales para adelantarla. Procedimiento y efectos de la depuracién de
saldos contables

Para llevar a cabo la depuracién, las entidades publicas estan en la obligacién de
adoptar un procedimiento de control interno contable en el que se incluyan las
pautas establecidas por la Contaduria General de la Nacion en la Resolucion 357
de 2008; también deben definir cuales son las instancias administrativas
competentes y los documentos idéneos para adoptar la respectiva decision. En
aplicacién del procedimiento de depuracion, las entidades publicas podran castigar
aquellas obligaciones a favor del Estado cuando se verifique la ocurrencia de
alguna de las condiciones definidas en el numeral 3.1. del Procedimiento de
Control Interno Contable adoptado por la Contaduria General de la Nacién o
aquellas otras que sean incluidas por las entidades en sus politicas y
procedimientos de control interno contable, como la relacion costo-beneficio. La
consecuencia de la depuracion y castigo de dichas cuentas implica que
desaparezcan definitivamente de los registros contables. Ahora bien, en aquellos
casos en gue se incluya en las politicas y procedimientos de control interno
contable el criterio costo-beneficio, las entidades publicas deberan adelantar las
acciones administrativas necesarias para la depuracion una vez se verifique dicha
causal y podra desistir de la accion de cobro a que haya lugar, lo que a la postre
se traducird en la extincién de la obligacién. Es menester anotar que no puede
sostenerse de manera irreflexiva que el Estado deba efectuar el cobro de
obligaciones a su favor cuando efectuados los analisis pertinentes se establezca
gue de acuerdo a la relacién costo-beneficio se va a generar un detrimento o
pérdida para el patrimonio publico. Insistir en el cobro de acreencias bajo tales
condiciones implica un razonamiento absurdo que debe ser rechazado dadas las
consecuencias que produciria, pues ante todo la esencia del derecho es que sea
razonable. A los procedimientos coactivos les son aplicables los principios de las
actuaciones administrativas previstos en el articulo 209 de la Constitucién y en
particular para el caso que ocupa la atencion de la Sala, el de eficacia consagrado
en el mismo articulo constitucional y en el articulo 3, numeral 11 de la Ley 1437 de
2011 que ensefa que las autoridades deben buscar que los procedimientos logren
su finalidad. También deben aplicarse los principios de economia, austeridad y
eficiencia previstos en el numeral 12 que dice: “12. En virtud del principio de
economia, las autoridades deberan proceder con austeridad y eficiencia, optimizar
el uso del tiempo y de los demas recursos, procurando el mas alto nivel de calidad
en sus actuaciones y la proteccion de los derechos de las personas.” La finalidad
de los cobros coactivos —entiende la Sala- es obtener el pago de obligaciones
insolutas a favor de las entidades publicas que consten en documentos que
presten mérito ejecutivo, pero ante todo consiste en la recuperacion efectiva de
dinero sin generar pérdidas para la Administracion. En conclusion, la depuracion
es una obligacion en direccion a la calidad de la informacién contable que incluye
los llamados saldos menores, vale decir aquellos sobre los cuales la evaluacion
costo-beneficio determina que su cobro ocasionaria una pérdida patrimonial. Esta
conclusion pone de presente la insuficiencia con que aparece tratado el caso de
los llamados saldos menores en la regulacion ofrecida por la Contaduria General
de la Nacion. En efecto, la expresion “podra incluirlo en sus manuales de politica
contable, procedimientos y funciones para llevar a cabo el proceso de depuracion
de este tipo de partidas” contenida en el concepto 20096-131487 del 7 de julio de



2009 no satisface de manera adecuada el mandato dado por la Ley 298 a la
Contaduria General de la Nacion en los transcritos literales a, b, c, g, i, j y k del
articulo 4 de la Ley 298 de 1996. En opinion de la Sala la competencia de la
Contaduria General de la Nacién trasciende las voces de mera autorizacion
contenidas en el concepto 20096-131487, por lo cual en orden a evitar
ambigliedades se recomienda expedir la resolucién que regule e instruya sobre los
saldos menores.
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ARTICULO 79 / LEY 1066 DE 2006 - ARTICULO 1 / LEY 1066 DE 2006 -
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LEY 901 DE 2004 - ARTICULO 1 / RESOLUCION 354 DE 2007 -ARTICULO 1/
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Referencia: Saneamiento contable. Cobro coactivo de saldos menores.

El Director del Departamento Nacional de Planeacion solicita concepto sobre el
saneamiento contable de saldos menores y el cobro de obligaciones en las que
hecha una evaluacion de la relacion costo-beneficio, se concluya que la
Administracion incurriria en un mayor gasto frente a lo que efectivamente va a
recuperar.

I. ANTECEDENTES

En primer lugar el consultante se refiere al articulo 4 de la Ley 716 de 2001, cuya
vigencia fue prorrogada por las leyes 863 de 2003, 901 de 2004 y 998 de 2005.



También resalta apartes de algunos conceptos emitidos por la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado dentro del marco de las anteriores
disposiciones?®.

Posteriormente transcribe los articulos 1 y 5 de la Ley 1066 de 2006 y el articulo
820 del Estatuto Tributario, segun los cuales las autoridades deben emprender las
acciones que sean eficaces para el cobro de las obligaciones.

Empero, sostiene que el registro de saldos menores en los estados contables afecta
la claridad de la informacion toda vez que este tipo de reportes constituyen cuentas
por cobrar de dificil recaudo. Para el efecto anota que la Resolucién 400 del 2000
expedida por la Contaduria General de la Nacion establece que la estructura de los
estados financieros aplicable a las entidades, organismos y demas entes publicos,
debe ser clara, facil de entender, pertinente y confiable.

Por otra parte, se refiere al articulo 6 de la Ley 610 de 2000 segun el cual una
gestion fiscal antiecondmica es aquella lesion al patrimonio publico representada en
el menoscabo, disminucion, detrimento y pérdida de los bienes o recursos publicos
o0 intereses patrimoniales del Estado.

Asimismo, hace mencion del concepto 63865 del 15 de noviembre de 2005
proferido por la Contraloria General de la Republica que se ocup6 del alcance de la
gestion fiscal antiecondmica.

Finalmente, el Director concluye que iniciar el cobro de obligaciones cuando se va a
invertir mas de lo que efectivamente se va a recuperar seria una gestiéon
antiecondémica; no obstante advierte que no existe a la fecha norma alguna que
faculte a las entidades publicas para declarar la remisiébn de obligaciones por
causas diferentes a las previstas en los incisos 1 y 2 del articulo 820 del Estatuto
Tributario.

Formula las siguientes PREGUNTAS:

“1. ¢Pueden existir obligaciones a favor de la administracion publica, cuya
cuantia deba ser considerada como un saldo menor? En caso afirmativo, por
favor indicar, ¢Cudl debe ser el monto o el procedimiento para determinar
gue una obligacién se constituye en saldo menor?

2. ¢ Existe obligacién del Departamento Nacional de Planeacion de ejecutar el
cobro de obligaciones, cuyo monto es inferior a los recursos necesarios para
la recuperacion del mismo?

3. En caso que la respuesta sea perseguir cualquier saldo por parte de la
administracion, por favor sirvase indicar ¢ Cudl es el procedimiento a seguir
cuya ejecucion no resulte tan onerosa para la administracion?”

Il. CONSIDERACIONES

Para dar respuesta a los interrogantes formulados, la Sala considera necesario
ocuparse de los siguientes puntos: i) saneamiento contable en vigencia de la Ley
716 de 2001, ii) depuracion contable permanente en la actualidad, iii) causales

1 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Conceptos del 8 de marzo de 2004, Rad.
No 1552 y Rad. No 1904 de 19 de junio de 2008.



para adelantar la depuracion contable y iv) procedimiento y efectos de la
depuracion de saldos contables en el caso concreto.

A. Saneamiento contable en vigencia de la Ley 716 de 2001

Con la expedicion de la Ley 716 del 24 de diciembre de 2001, “Por la cual se
expiden normas para el saneamiento de la informacion contable en el sector
publico y se dictan disposiciones en materia tributaria y otras disposiciones”, se
implemento6 en el ordenamiento juridico colombiano la obligacion de adelantar las
gestiones administrativas necesarias para que las entidades publicas depuren su
informacion contable, con la finalidad de que los estados financieros revelaran de
manera fidedigna su situacion econdmica y financiera y permitir asi la adopcion de
decisiones acordes con su realidad patrimonial.

Cabe sefalar que el fundamento para la expedicion de la citada ley estaba en la
necesidad de dotar a la Administracion Publica de una herramienta que le
permitiera establecer resultados contables para la toma de decisiones, asi como
generar cambios institucionales que generaran estados financieros confiables,
oportunos y concordantes con la realidad institucional de las diferentes formas de
organizacion estatal.?

Para tales efectos las entidades publicas se encontraban en la obligacién de
identificar cada uno de los bienes, derechos y obligaciones que afectaran el
patrimonio publico y realizar el acopio de la documentacién suficiente y pertinente
qgue soportara su correspondiente depuraciénd. El area competente debia
adelantar un estudio técnico acerca del proceso de saneamiento para someterlo a
consideraciéon de un comité?, instancia que se encargaba de recomendar si era o
no procedente la depuracién de los valores contables para proponer su supresion
o incorporacion en los estados financieros, segun fuera el caso®.

Con fundamento en la recomendacion adoptada por el comité técnico de
saneamiento contable el jefe o director de la entidad procedia a expedir el acto
administrativo mediante el cual se ordenaba la eliminacién o incorporacion de los
valores contables en sus estados financieros.

Ahora bien, es importante sefialar que para proceder a depurar los saldos
contables, la Administracion tenia la obligacion de verificar si estos se encontraban
en alguna de las condiciones sefialadas de manera taxativa en el articulo 4 de la
Ley 716 de 2001, a saber:

“a) Los valores que afectan la situacién patrimonial y no representan derechos,
bienes u obligaciones ciertos para la entidad;

b) Los derechos u obligaciones que no obstante su existencia no es posible ejercer
los derechos por jurisdiccion coactiva;

2 Gaceta del Congreso, Afio X-No. 506.

3 Al respecto, el articulo 30. de la Ley 716 de 2001 sefiald lo siguiente: “Las entidades publicas
tendrdn que adelantar la gestibn administrativa necesaria, para allegar la informacion y
documentacion suficiente y pertinente que acredite la realidad y existencia de las operaciones para
proceder a establecer los saldos objeto de depuracion”.

4 Dicho comité, estaba conformado por el secretario general o su delegado, el jefe del area
financiera, el contador o jefe de contabilidad, el secretario de hacienda o tesorero en el ambito
territorial y los demas servidores publicos que en razén a sus funciones debian incorporarse
(Articulo 60. del Decreto 1282 de 2002.

5 Literal b) del articulo 70. del Decreto 1282 de 2002.



¢) Que correspondan a derechos u obligaciones con una antigiiedad tal que no es
posible ejercer su exigibilidad, por cuanto operan los fenbmenos de prescripcién o
caducidad,;

d) Los derechos u obligaciones que carecen de documentos soporte idéneos que
permitan adelantar los procedimientos pertinentes para su cobro o pago;

e) Cuando no haya sido posible legalmente imputarle a persona alguna el valor por
pérdida de los bienes o derechos;

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

Se anota que la expresion “saldo menor” utilizada en el texto de la consulta se
contraera a lo previsto en literal f) anteriormente transcrito.

Respecto a las caracteristicas del proceso de saneamiento contable, a manera
ilustrativa vale la pena transcribir lo expresado por esta Sala en el Concepto 1552
de 8 de marzo de 2004:

“(...)

> El saneamiento contable es un procedimiento que ha venido siendo
utilizado por el legislador, de tiempo en tiempo, para depurar la informacién
financiera y determinar la existencia real de bienes, derechos y obligaciones a favor
del Estado. Es un sistema que permite el corte de cuentas.

> A través de este procedimiento el legislador autoriza a castigar las
obligaciones a favor del Estado, estableciendo para tal efecto causales taxativas en
razon de la antigledad de la cuenta, la cuantia, la exigibilidad del acto
administrativo o aquellas cuyo estudio arroje que la relacion costo - beneficio es
negativa.

> Son, entonces, varias las causales para proceder al saneamiento contable
de las cuentas de una entidad, algunas de las cuales coinciden con las causales
gue juridicamente dan lugar a la terminacion del proceso de cobro coactivo (pérdida
de fuerza ejecutoria). En este caso, no se presenta, a juicio de la Sala,
inconveniente alguno de interpretacién pues cuando el area financiera y contable o
el grupo de ejecucion coactiva, adviertan que el acto perdi6 fuerza ejecutoria o que
opero la prescripcion debera informarlo para que se proceda en forma simultanea al
archivo del expediente, independientemente de la responsabilidad fiscal o
disciplinaria que pueda caberle a los funcionarios respectivos.

> La depuracion y castigo de dichas cuentas implica que estas desaparecen
definitivamente de los registros contables previo estudio las razones que motivan la
decision, las cuales deberan estar debidamente soportadas®.

> La depuracién de los registros contables y el decreto del archivo del
expediente de cobro coactivo de obligaciones exigibles juridicamente, pero
econdémicamente improcedentes por el costo de los procesos coactivos, significan
un desistimiento de la accion y, a la postre, la extincién de la misma por el paso del
tiempo.

> En este Udltimo caso, la sala recomienda, tal y como lo ha hecho la
Contaduria, que cada entidad defina la politica que se implementara en esta materia
y se determine un sistema que le permita al Estado recibir el pago o los pagos que
hagan los deudores de obligaciones naturales, que por motivos de contratacion o de

6 Ley 716 de 2001. Articulo 3°. Gestién administrativa. Las entidades publicas tendran que
adelantar la gestiébn administrativa necesaria, para allegar la informacion y documentacion
suficiente y pertinente que acredite la realidad y existencia de las operaciones para proceder a
establecer los saldos objeto de depuracion.



historia crediticia necesiten o quieran voluntariamente sanear la obligacion con la
entidad”.

Es pertinente sefialar que originalmente la Ley 716 de 2001 tuvo una precisa
vigencia temporal’. No obstante, con el fin de continuar con la labor de
saneamiento contable fue prorrogada hasta el 31 de diciembre de 2005 mediante
la expedicion de dos normas: el articulo 66 de la Ley 863 de 20038, “Por la cual se
establecen normas tributarias, aduaneras, fiscales y de control para estimular el
crecimiento econdmico y el saneamiento de las finanzas publicas”; y el articulo 1.
de la Ley 901 de 2004°, “Por medio de la cual se prorroga la vigencia de la Ley
716 de 2001, prorrogada y modificada por la Ley 863 de 2003 y se modifican
algunas de sus disposiciones”.

Su vigencia fue nuevamente prorrogada hasta el 31 de diciembre de 2006 por el
articulo 79 de la Ley 998 de 2005, “Por la cual se decreta el presupuesto de
rentas y recursos de capital y la ley de apropiaciones para la vigencia fiscal del 10
de enero al 31 de diciembre de 2006”. Sin embargo la Corte Constitucional en
sentencia C-457 de 2006 la declar6 inexequible por cuanto estimé que violaba el
principio de unidad de materia, dado que la naturaleza de las normas que
pretendia prorrogar era totalmente extrafia al contenido de la ley anual de
presupuesto.

De conformidad con lo expuesto se concluye que con la expedicion de la Ley 716
de 2001 se adopté en Colombia un procedimiento para llevar a cabo el
saneamiento de la informacién contable en el sector publico.

La precisa temporalidad de la Ley 716 no empece para subrayar su insita
racionalidad teleoldgica tal como se explicara a continuacion.

B. Depuraciéon contable permanente en la actualidad

No obstante que la Ley 716 de 2001 no se encuentra vigente, es importante
sefalar que las entidades publicas deben garantizar que las cifras y demas datos

7 El articulo 21 de la Ley 716 de 2001 sefialaba lo siguiente: “ARTICULO 21. VIGENCIA Y
DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacién y sera aplicable a los
valores contables que se encuentren registrados en los estados financieros a 31 de diciembre de
2000, sin perjuicio de las revisiones que por ley le corresponden a la Comisién Legal de Cuentas.
La vigencia sera hasta el 31 de diciembre de los dos (2) afios siguientes a la fecha de su
publicacién, con excepcién de los articulos décimo (10) al dieciséis (16), y deroga las normas que
le sean contrarias, en especial el numeral segundo del articulo 506 del Estatuto Tributario y el
articulo 850-1 del Estatuto Tributario”.

8 El articulo 66 de la ley en cita sefal6 lo siguiente: “ARTICULO 66. INFORMACION CONTABLE
DEPURADA. La informacion financiera, econémica y social de los diversos entes publicos, base
para el cumplimiento de sus obligaciones tributarias, debe ser depurada a fin de que refleje
razonablemente su situacién y resultados, para lo cual se prorroga la vigencia de los Articulos 1°,
2°, 3°, 4°-excepto el Paragrafo 3°-, 5°, 6°, 7°, 8° y 9° de la Ley 716 del 24 de diciembre de 2001,
hasta el 31 de diciembre del 2005".

9 El articulo 1o. de la mencionada ley, sefialo lo siguiente: “ARTICULO 1o0. Prorréguese hasta el 31
de diciembre de 2005, la vigencia de los articulos 10, 20, 30, 40, 50, 6°, 7°, 8°,9°, 10, 11y 17 de la
Ley 716 de 2001".

19 En lo que respecta, el articulo 79 de la ley en cita sefialé lo siguiente: “ARTICULO 79.
Modifiquese los articulos 1y 11 de la Ley 901 de 2004 los cuales quedaran asi:

ARTICULO 1o. Prorroguese hasta el 31 de diciembre de 2006, la vigencia de los articulos 10, 20,
30, 40, 50, 6°, 7°, 8°,9° 10, 11y 17de la Ley 716 de 2001.

ARTICULO 11. VIGENCIA Y DEROGATORIAS. La presente ley rige a partir de la fecha de su
publicacién, su vigencia sera hasta el treinta y uno (31) de diciembre de dos mil seis (2006), con
excepcion del paragrafo 3o del articulo 40 y el articulo 17de la Ley 716 de 2001 y los articulos 10 y
11de la Ley 901 de 2004 y deroga las demas normas que le sean contrarias”.



contables contenidos en sus estados, informes y reportes cumplan con las
caracteristicas cualitativas de confiabilidad, relevancia y comprensibilidad
definidas por la Contaduria General de la Naciéon en el Plan General de
Contabilidad.!*

Dicho plan sefiala que la informacién contable es confiable si se elabora a partir de
un conjunto homogéneo Yy transversal de principios, normas técnicas Yy
procedimientos que permitan conocer la gestion, el uso, el control y las
condiciones de los recursos y el patrimonio publico. También establece que la
informacion contable publica es relevante si proporciona la base necesaria,
suficiente y con la calidad demandada, para que los usuarios dispongan
oportunamente de ella conforme a sus objetivos y necesidades. Finalmente aclara
gue la informacion contable es comprensible si permite que los usuarios
interesados puedan formarse un juicio objetivo sobre su contenido®?.

Para garantizar el plan, el Contador General de la Nacion expidié la Resolucién
357 de 2008, “Por la cual se adopta el procedimiento de control interno contable y
de reporte del informe anual de evaluacion de la Contaduria General de la
Nacién”, con el fin de establecer directrices y procedimientos minimos dotados de
fuerza vinculante, para efectos de la adopcion por parte de los representantes
legales de las entidades publicas, de los correspondientes procedimientos de
control y verificacién de las actividades propias del proceso contable, capaces de
garantizar que la informacion financiera, econémica, social y ambiental cumpla con
las caracteristicas cualitativas de que trata el régimen de contabilidad publica.

Por tal razén la resolucién en cita sefiala que las entidades publicas cuya
informacion contable no refleje su realidad financiera, econdmica y ambiental,
deben adelantar las gestiones administrativas tendientes a depurarla. En lo
pertinente, el numeral 3.1 del procedimiento de control interno contable establece
lo siguiente:

“Depuracion contable permanente y sostenible.

Las entidades contables publicas cuya informacion contable no refleje su realidad
financiera, econémica, social y ambiental, deben adelantar todas las veces que sea
necesario las gestiones administrativas para depurar las cifras y demas datos
contenidos en los estados, informes y reportes contables, de tal forma que estos
cumplan con las caracteristicas cualitativas de confiabilidad, relevancia y
comprensibilidad de que trata el marco conceptual del Plan General de Contabilidad.

Por lo anterior, las entidades contables publicas tendran en cuenta las diferentes
circunstancias en las cuales se refleja los estados, informes y reportes contables las
cifras y deméas datos sin razonabilidad. También deben determinarse las razones
por las cuales no se han incorporado en la contabilidad los bienes, derechos y
obligaciones de la entidad.

Atendiendo lo dispuesto en el Régimen de Contabilidad Publica, las entidades
deben adelantar las acciones pertinentes a efectos de depurar la informacién
contable, asi como de implementar los controles necesarios para mejorar la calidad
de la informacion.

11 El Plan General de Contabilidad Publica, adoptado mediante la resolucién 355 de 2007, contiene
las pautas conceptuales que deben observarse para la construccion del Sistema Nacional de
Contabilidad Publica (SNCP), y esta integrado por el Marco Conceptual y la estructura y
descripciones de las clases. (en linea) consultado el 30 de octubre de 2013 en:
http://www.contaduria.gov.co/wps/portal/internetes/home/internet/regimen-contaduria-publica/plan-
general-de-contabilidadpublica/.

12 Contaduria General de la Nacion, Plan General de Contabilidad Pablica, numerales 103 a 113.



En todo caso, se deben adelantar las acciones administrativas necesarias para
evitar que la informacién contable revele situaciones tales como:

a) Valores que afecten la situacion patrimonial y no representen derechos,
bienes u obligaciones para la entidad.

b) Derechos u obligaciones que, no obstante su existencia, no es posible
realizarlos mediante jurisdiccion coactiva.

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

d) Derechos u obligaciones que carecen de documentos idéneos, a través de
los cuales se puedan adelantar los procedimientos pertinentes para obtener su obro
0 pago.

e) Valores respecto de los cuales no haya sido legalmente posible su
imputacion a alguna persona por la pérdida de los bienes o derechos que
representan.

Cuando la informacién contable se encuentre afectada por una o varias de las
anteriores situaciones, deberadn adelantarse las acciones correspondientes para
concretar su respectiva depuracion. En todo caso, el conocimiento y revelacion de
este proceso se hara de conformidad con el Régimen de Contabilidad Publica”.

Ahora bien, en atencion a la obligacion constitucional de las entidades publicas de
disefar y aplicar métodos y procedimientos de control interno, se precisa que cada
entidad es responsable de implementar las politicas y procedimientos que se
tendrdn en cuenta para llevar a cabo la depuracién de la informacién contable,
para lo cual deberan definir las instancias administrativas competentes para
autorizar la incorporacion o eliminacién de partidas, al igual que sefialar cuales
son los documentos soporte para sustentar la decision adoptada'®. Al respecto el
articulo 269 superior sefiala:

“Articulo 269. En las entidades publicas, las autoridades correspondientes estan
obligadas a disefiar y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, métodos y
procedimientos de control interno, de conformidad con lo que disponga la ley, la cual
podra establecer excepciones y autorizar la contratacién de dichos servicios con
empresas privadas colombianas.”

A su turno la Ley 87 de 1993, “Por la cual se establecen normas para el ejercicio
del control interno en las entidades y organismos del Estado y se dictan otras
disposiciones”, sefialé en lo pertinente lo siguiente:

“ARTICULO 40. ELEMENTOS PARA EL SISTEMA DE CONTROL INTERNO. Toda
la entidad bajo la responsabilidad de sus directivos debe por lo menos implementar
los siguientes aspectos que deben orientar la aplicacion del control interno.

a) Establecimiento de objetivos y metas tanto generales como especificas, asi como
la formulacion de los planes operativos que sean necesarios;

b) Definicion de politicas como guias de accion y procedimientos para la ejecucion
de los procesos;

13 Contaduria General de la Nacion. Doctrina Contable Compilada, concepto 20096-131487 del 07-
07-09, p. 883.



c¢) Adopcion de un sistema de organizacion adecuado para ejecutar los planes;

d) Delimitacién precisa de la autoridad y los niveles de responsabilidad (...)"

De lo expuesto se concluye que las entidades publicas deben garantizar que los
datos contables contenidos en sus estados, informes y reportes, reflejen las
caracteristicas de confiabilidad, relevancia y comprensibilidad, definidas por la
Contaduria General de la Nacion en el Plan General de Contabilidad.

De igual manera es factible concluir que deberan seguir las pautas minimas
adoptadas por la Contaduria General de la Nacién en el procedimiento de control
interno contable, e implementar las politicas y procedimientos que se tendran en
cuenta para realizar la labor de depuracion.

C. Causales para adelantar la depuracion contable

Para el desarrollo de este acépite es preciso tener en cuenta las funciones
constitucionales y legales asignadas a la Contaduria General de la Nacion:

En el articulo 354 de la Constitucion se prevé la existencia del Contador General
de la Nacién como funcionario de la Rama Ejecutiva con las funciones de llevar la
contabilidad general de la Nacién y consolidarla con la de las entidades
descentralizadas territorialmente o por servicios, excepto la referente a la
ejecucion del presupuesto que compete a la Contraloria.

También tiene a su cargo uniformar, centralizar y consolidar la contabilidad
publica, elaborar el balance general y determinar las normas contables que deben
regir en el pais conforme a la ley.

En el afio 1996 se expidio la Ley 298 "Por la cual se desarrolla el articulo 354 de la
Constitucion Politica de la Republica de Colombia, se crea la Contaduria General
de la Nacién como una unidad administrativa especial, adscrita al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, y se dictan otras disposiciones".

El articulo 4 de la ley asigna a la Contaduria las funciones que a continuacion se
destacan:

“a) Determinar las politicas, principios y normas sobre contabilidad, que deben regir
en el pais para todo el sector publico;

b) Establecer las normas técnicas generales y especificas, sustantivas y
procedimentales, que permitan unificar, centralizar y consolidar la contabilidad
publica;

c) Llevar la Contabilidad General de la Nacién, para lo cual expedira las normas de
reconocimiento, registro y revelacion de la informacién de los organismos del sector
central nacional,

(..

g) Establecer los libros de contabilidad que deben llevar las entidades y organismos
del sector publico, los documentos que deben soportar legal, técnica, financiera y
contablemente las operaciones realizadas y los requisitos que éstos deben cumplir;

(.



i) Emitir conceptos y absolver consultas relacionadas con la interpretacién y
aplicacion de las normas expedidas por la Contaduria General de la Nacion;

j) La Contaduria General de la Nacion, sera la autoridad doctrinaria en materia de
interpretacion de las normas contables y sobre los demas temas que son objeto de
su funcién normativa;

k) Expedir las normas para la contabilizacion de los bienes aprehendidos,
decomisados o abandonados, que entidades u organismos tengan bajo su custodia,
asi como para dar de baja los derechos incobrables, bienes perdidos y otros activos,
sin perjuicio de las acciones legales a que hubiere lugar;

(.)

La doctrina de la Contaduria hace parte del Régimen de Contabilidad Publica, por
lo que constituye un parametro que debe ser tenido en cuenta por las entidades a
efectos de reportar su realidad econdémica.

La doctrina contable esta conformada por los conceptos de caracter vinculante de
la Contaduria General de la Nacion.

En efecto, los articulos 1 y 4 de la Resolucién 354 de 2007, “por la cual se adopta
el Régimen de Contabilidad Publica, se establece su conformacion y se define el
ambito de aplicacion”, prevén:

“Articulo 1°. Adoptase el Régimen de Contabilidad Publica que esta conformado
por el Plan General de Contabilidad Publica, el Manual de Procedimientos y la
Doctrina Contable Publica. Dicho régimen contiene la regulacién contable publica
de tipo general y especifico.”

“Articulo 4°. La Doctrina Contable Publica estd conformada por los conceptos de
caracter vinculante que emita la Contaduria General de la Nacién a través del
Contador General de la Nacion o de quien este delegue para que cumpla dicha
funcion.”

Asi las cosas, y de conformidad con el numeral 3.1 del procedimiento de control
interno contable adoptado por la Contaduria General de la Nacion, las entidades
publicas deberan depurar las cifras que revelen cualquiera de las siguientes
situaciones:

1.- Valores que afecten la situaciéon patrimonial y no representen derechos,
bienes u obligaciones para la entidad;

2.- Derechos u obligaciones que, no obstante su existencia, no es posible
realizarlos mediante jurisdiccién coactiva;

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

4.- Derechos u obligaciones que carecen de documentos idéneos, a través
de los cuales se puedan adelantar los procedimientos pertinentes para
obtener su cobro o pago;

5.- Valores respecto de los cuales no haya sido legalmente posible su
imputacion a alguna persona por la pérdida de los bienes o derechos que
representan.



Ahora bien, en la doctrina contable!* fijada por la Contaduria General de la Nacién,
autoridad rectora en materia contable'®, se encuentra el concepto 20091-124826
del 23 de abril de 2009 en el que concluy6:

“Para efectos del procedimiento de control interno contable y de reporte del
informe anual de evaluacién de la Contaduria General de la Nacion, a que se
refiere la resolucion 357 de 2008, las entidades contables publicas deben llevar a
cabo las acciones administrativas del caso para depurar las cifras, observando las
normas que sean aplicables al respectivo caso. La aplicacion del criterio “costo-
beneficio” para depurar las cifras es una decisiéon de la entidad, cuando concluye
gue el coste que el costo (sic) de llevar a cabo las acciones administrativas para
determinar la certeza o realidad de un hecho, puede superar los beneficios
derivados de la liquidacion de un pasivo o la realizacion de un activo, teniendo en
cuenta las normas aplicables al respectivo caso, asi como sus procedimientos,
funciones, manuales y politicas contables.” (Resalta la Sala)

En igual sentido, en el concepto 20096-131487 del 7 de julio de 2009 sefial6 lo
siguiente:

“Como consecuencia de la inexequibilidad de la proérroga de la Ley de
Saneamiento Contable, mediante la sentencia C-457 del 7 de junio de 2006, no
tienen aplicabilidad las disposiciones establecidas en la Ley 716 de 2001 y sus
decretos reglamentarios relacionadas con el proceso de depuracién contable.

No obstante, dado que el proceso de depuracién contable debe ser permanente en
las entidades publicas, la Contaduria General de la Nacién expidio la resolucién
357 de 2008, en la cual establece que si los saldos registrados en la contabilidad
se enmarcan en las situaciones definidas en el numeral 3.1 de la citada resolucion,
se deben adelantar las gestiones administrativas correspondientes con el fin de
establecer su realidad, y proceder a realizar los ajustes contables a que haya
lugar.

Ahora bien, considerando que dentro de las situaciones definidas en el citado
numeral no se encuentra la relaciéon costo-beneficio, la entidad podra incluirlo en
sus manuales de politica contable, procedimientos v funciones para llevar a cabo
el proceso de depuracion de este tipo de partidas” (Subraya la Sala)

En consecuencia, si bien es cierto que dentro del procedimiento de control interno
contable adoptado por la Contaduria General de la Nacidn no se encuentra
establecida la relacion costo-beneficio ni la existencia de saldos menores, se
aprecia que de conformidad con la doctrina contable las entidades publicas tienen
la potestad de incluir dicha causal dentro de sus manuales de politica contable y
dentro del procedimiento de control interno contable, con el fin de adelantar las
gestiones administrativas tendientes a depurar aquellas cifras que no reflejen su
realidad econ6mica y asi garantizar las caracteristicas cualitativas de la
informacion que reportan.

14 Es importante sefialar que el articulo 4° de la resolucion No. 354 de 2007, “por la cual se adopta
el Régimen de Contabilidad Publica, se establece su conformacién y se define el ambito de
aplicacion”, establece que esta conformada por los conceptos de caracter vinculante que emita la
Contaduria General de la Nacion, a través del Contador General de la Nacion o de quien este
delegue para que cumpla dicha funcién.

15 Respecto a la naturaleza de la Contaduria General de la Nacién, la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado, mediante conflicto de competencia No. 11001030600020110003900,
se pronuncid en el siguiente sentido: “Tanto la Constitucion como la Jurisprudencia coinciden en
catalogar a la Contaduria General de la Nacién como la maxima autoridad contable del pais, razén
por la cual los procedimientos contables que deben seguir las Entidades publicas del Estado deben
estar sujetos a las directrices emanadas por la Contaduria”



D. Procedimiento y efectos de la depuracion de saldos contables en el caso
concreto

Para llevar a cabo la depuracion, las entidades publicas estan en la obligacién de
adoptar un procedimiento de control interno contable en el que se incluyan las
pautas establecidas por la Contaduria General de la Nacion en la Resolucion 357
de 2008; también deben definir cuales son las instancias administrativas
competentes y los documentos idoneos para adoptar la respectiva decision.

En aplicacion del procedimiento de depuracion, las entidades publicas podran
castigar aquellas obligaciones a favor del Estado cuando se verifique la ocurrencia
de alguna de las condiciones definidas en el numeral 3.1. del Procedimiento de
Control Interno Contable adoptado por la Contaduria General de la Nacién o
aquellas otras que sean incluidas por las entidades en sus politicas y
procedimientos de control interno contable, como la relacion costo-beneficio. La
consecuencia de la depuracion y castigo de dichas cuentas implica que
desaparezcan definitivamente de los registros contables.

Ahora bien, en aquellos casos en que se incluya en las politicas y procedimientos
de control interno contable el criterio costo-beneficio, las entidades publicas
deberan adelantar las acciones administrativas necesarias para la depuracién una
vez se verifique dicha causal y podra desistir de la accion de cobro a que haya
lugar, lo que a la postre se traducira en la extincién de la obligacion.

Es menester anotar que no puede sostenerse de manera irreflexiva que el Estado
deba efectuar el cobro de obligaciones a su favor cuando efectuados los analisis
pertinentes se establezca que de acuerdo a la relacion costo-beneficio se va a
generar un detrimento o pérdida para el patrimonio publico. Insistir en el cobro de
acreencias bajo tales condiciones implica un razonamiento absurdo que debe ser
rechazado dadas las consecuencias que produciria,'® pues ante todo la esencia
del derecho es que sea razonable.'’

A los procedimientos coactivos les son aplicables los principios de las actuaciones
administrativas previstos en el articulo 209 de la Constitucidon y en particular para
el caso que ocupa la atencion de la Sala, el de eficacia consagrado en el mismo
articulo constitucional y en el articulo 3, numeral 11 de la Ley 1437 de 2011 que
ensefia que las autoridades deben buscar que los procedimientos logren su
finalidad. También deben aplicarse los principios de economia, austeridad y
eficiencia previstos en el numeral 12 que dice:

“12. En virtud del principio de economia, las autoridades deberan proceder con
austeridad y eficiencia, optimizar el uso del tiempo y de los demas recursos,
procurando el mas alto nivel de calidad en sus actuaciones y la proteccién de los
derechos de las personas.”

La finalidad de los cobros coactivos —entiende la Sala- es obtener el pago de
obligaciones insolutas a favor de las entidades publicas que consten en
documentos que presten mérito ejecutivo, pero ante todo consiste en la
recuperacion efectiva de dinero sin generar pérdidas para la Administraciéon. Bien
lo sefiala el articulo 1 de la Ley 1066 de 2006 “Por la cual se dictan normas para
la normalizacion de la cartera publica y se dictan otras disposiciones” al decir que

16, Velasquez Turbay, Camilo. Derecho Constitucional. Universidad Externado de Colombia.
Segunda Edicion, pagina 30.
17 Schauer Frederick. Pensar como un abogado. Marcial Pons, pagina 173.



la gestion del recaudo debe ser eficaz y eficiente, con el fin de obtener liquidez
para el tesoro publico. A continuacién se transcribe la norma:

“ARTICULO 1o. GESTION DEL RECAUDO DE CARTERA PUBLICA. 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 deberan realizar su gestion de
manera agil, eficaz, eficiente y oportuna, con el fin de obtener liquidez para el
Tesoro Publico.”

En conclusién, la depuracion es una obligacién en direccion a la calidad de la
informacion contable que incluye los llamados saldos menores, vale decir aquellos
sobre los cuales la evaluaciéon costo-beneficio determina que su cobro ocasionaria
una pérdida patrimonial.

Esta conclusion pone de presente la insuficiencia con que aparece tratado el caso
de los llamados saldos menores en la regulacién ofrecida por la Contaduria
General de la Nacion. En efecto, la expresion “podré incluirlo en sus manuales de
politica contable, procedimientos y funciones para llevar a cabo el proceso de
depuracion de este tipo de partidas” contenida en el concepto 20096-131487 del 7
de julio de 2009 no satisface de manera adecuada el mandato dado por la Ley 298
a la Contaduria General de la Nacién en los transcritos literales a, b, c, g, i, j y k
del articulo 4 de la Ley 298 de 1996.

En opinién de la Sala la competencia de la Contaduria General de la Nacién
trasciende las voces de mera autorizacion contenidas en el concepto 20096-
131487, por lo cual en orden a evitar ambigliedades se recomienda expedir la
resolucién que regule e instruya sobre los saldos menores.

Il. La Sala RESPONDE:

1. ¢Pueden existir obligaciones a favor de la administracién publica, cuya
cuantia deba ser considerada como un saldo menor? En caso afirmativo, por favor
indicar, ¢Cudal debe ser el monto o el procedimiento para determinar que una
obligacion se constituye en saldo menor?

Dentro del contexto de la consulta se considera como saldo menor aquel monto a
favor de la Administracion cuya evaluacion objetiva y documentada de la relacion
costo-beneficio lleve a concluir que su cobro ocasionaria un detrimento o pérdida
patrimonial para la respectiva entidad.

Ante la existencia de saldos menores, las entidades publicas deberian proceder a
la depuracion de sus saldos contables previa aplicacién del procedimiento de
control interno contable que adopten para el efecto, sobre la base de las pautas
establecidas por la Contaduria General de la Nacién.

Aplicado el procedimiento de depuracion, las entidades publicas podran castigar
aquellas obligaciones bajo las circunstancias anotadas, lo que implica que
desaparezcan definitivamente de los registros contables.

2. ¢ Existe obligacion del Departamento Nacional de Planeacion de ejecutar el
cobro de obligaciones, cuyo monto es inferior a los recursos necesarios para la
recuperacion del mismo?



3. En caso que la respuesta sea perseguir cualquier saldo por parte de la
administracioén, por favor sirvase indicar ¢ Cual es el procedimiento a seguir cuya
ejecucion no resulte tan onerosa para la administracion?

Por su unidad tematica se responden las preguntas 2 y 3, sin perjuicio de la
recomendacion a la Contaduria General de la Nacion en el sentido de expedir la
resolucion que regule e instruya sobre los saldos menores.

Si bien es cierto existe la obligacion a cargo de las entidades publicas de adelantar
las acciones tendientes a cobrar las obligaciones a su favor, en caso de que hecha
una valoracion costo-beneficio se concluya que se afecta negativamente el
patrimonio publico, el Departamento Nacional de Planeacion podria abstenerse de
Su ejecucion siempre que se haya agotado el respectivo procedimiento de
depuracion.

Remitase a la Directora del Departamento Nacional de Planeacion y a la Secretaria
Juridica de la Presidencia de la Republica.
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