TITULOS DE DEUDA PUBLICA - Es una de las operaciones de crédito
publico. Lo son los bonos de solidaridad para la paz / OPERACIONES DE
CREDITO PUBLICO - Objeto / BONOS DE SOLIDARIDAD PARA LA PAZ - Son
titulos de deuda publica. Caracteristicas / BONOS DE SOLIDARIDAD PARA
LA PAZ - Inversion forzosa. No es una obligacion tributaria

La ley 487 de 1998 contiene una autorizacion de endeudamiento publico, pues
faculta al Gobierno Nacional para emitir titulos de deuda interna denominados
“Bonos de Solidaridad para la Paz”, hasta por la suma de dos billones de pesos
($2.000.000.000.000), sin que esta operacion afecte el cupo de endeudamiento
autorizado al propio Gobierno Nacional de conformidad con las leyes vigentes.
Asimismo dispone que las condiciones de emision y colocacion de los titulos seran
establecidas por el Gobierno. (...) La emision de titulos de deuda publica
autorizada por la ley 487, se enmarca dentro de las operaciones de crédito publico
definidas por el Estatuto de Contratacion de la Administracion Publica... De esta
definicion legal debe destacarse la funcion econémica de la operacién de crédito
publico consistente en la obtencion de recursos para financiar el gasto publico.
(...) La obtencion de recursos por parte del Estado para financiar actividades
encaminadas a la consecucion de una convivencia pacifica, la satisfaccion de
necesidades primordiales de los afectados por la guerra y su incorporaciéon a la
actividad econOmica, a través del instrumento de la inversion forzosa en titulos de
deuda, encuentra su fundamento en el articulo 95 numerales 6 y 9 de la Carta
relacionados con el postulado constitucional de los deberes ciudadanos; que
desarrolla en forma especifica el articulo 3° de la ley. (...) La identificacién de los
denominados Bonos de solidaridad para la Paz como una inversion forzosa, surge
también de otras disposiciones de la ley 487 como la que se refiere a los
parametros que deben tenerse en cuenta para establecer su monto, la que asigna
competencia al Gobierno Nacional para sefalar los plazos en que los obligados
debian liquidar y adquirir los bonos en los afios 1999 y 2000, la que determina
guienes no estaban obligados a adquirirlos y la que establece las funciones de
control del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. La inversion forzosa en titulos
de deuda es calificada como tal, en atencion a la forma como el sector publico
recurre al recurso particular. (...) Por otra parte, por el caracter de inversion
forzosa, es claro que la obligacion de adquirir los titulos de deuda publica, a que
se refiere la ley 487, difiere de la institucion genérica de la imposicion fiscal o
tributaciéon, en la que el ciudadano que contribuye a la financiacién de las cargas
publicas carece en absoluto de derecho a la restitucion o reembolso de la suma
que le ha sido impuesta a pagar.

FUENTE FORMAL: LEY 487 DE 1998 - ARTICULO 1 / LEY 487 DE 1998 -
ARTICULO 2/ LEY 487 DE 1998 - ARTICULO 3/ LEY 487 DE 1998 - ARTICULO
4 | LEY 487 DE 1998 - ARTICULO 7 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO
150 NUMERAL 9 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 95 NUMERAL 6 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 95 NUMERAL 9 / LEY 80 DE 1993 -
ARTICULO 41 PARAGRAFO 2

NOTA DE RELATORIA: Sobre la diferencia entre inversion forzosa y obligacion
tributaria, Consejo de Estado, Seccidén Cuarta, sentencia de 26 de enero de 2001,
Rad. 10494.

FONDO DE INVERSIONES PARA LA PAZ - Naturaleza juridica. Objeto.
Composiciéon. Es un fondo especial / FONDOS ESPECIALES -
Caracteristicas. Lo es el Fondo de Inversiones para la Paz, FIP

Se cred por la ley 487 de 1.998 y se reglament6 a través del decreto 1813 de
2.000, como el principal instrumento de financiacion de programas y proyectos
estructurados para la obtencibn de la paz. Es una cuenta especial del



Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, sin personeria
juridica, que se administra como un sistema separado y Sus recursos, para la
atencion de su objeto, estan integrados por los aportes del Presupuesto General
de la Nacién que se le asignan en la Seccion correspondiente del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, por los recursos de crédito que
contrate el gobierno nacional para el desarrollo del objeto del fondo y los
provenientes de los bonos de paz creados por la ley 487 de 1.998, los cuales se le
destinaran de manera exclusiva. Como lo ha sostenido la Direccion General de
Presupuesto Publico Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, los
fondos especiales, entre los que estéa el FIP, constituyen una de las excepciones al
principio de la Unidad de Caja, puesto que de acuerdo con el Estatuto Organico
del Presupuesto, a través de ellos se busca, que con el recaudo de todas las
rentas y recursos de capital, se atienda al pago oportuno de las apropiaciones
autorizadas con cargo al respectivo fondo, en el Presupuesto General de la
Nacion.

FUENTE FORMAL.: LEY 487 DE 1998 - ARTICULO 8/ DECRETO 1813 DE 2000

BONOS DE SOLIDARIDAD PARA LA PAZ - Intereses de mora: se aplica la
tasa para el pago de obligaciones tributarias / FONDO DE INVERSIONES
PARA LA PAZ - Entre los recursos que lo componen estan los bonos de
solidaridad para la paz y sus intereses de mora / INTERESES DE MORA -
Finalidad

Este precepto contiene una disposicion legal especial, en la cual se prevé el pago
de intereses por no cumplir la obligacion de adquirir los titulos de deuda, tanto por
la omision en suscribirlos, como por hacerlo extemporaneamente o por un monto
menor al ordenado por la ley. Es claro que la naturaleza de estos intereses no es
comercial, contractual o por via de estipulacion entre las partes vinculadas al titulo
de deuda publica, ni obedece a un acuerdo de voluntades, sino que en su origen y
naturaleza legal, necesariamente participan de la exigencia coactiva, heterbnoma
y unilateral que presenta la inversion forzosa cuyo incumplimiento es la causa de
los mismos. Para efectos de establecer el monto de los intereses, el legislador
remite a la tasa que se utiliza para el pago de obligaciones tributarias, sin que por
ello se convierta esta obligacibn de pago de intereses, en una obligacién
tributaria, como tampoco es una obligacién tributaria la que conlleva la exigencia
de la inversion forzosa. (...) Aunque en términos estrictos no se esta en presencia
de una imposicion tributaria, la Sala participa de los razonamientos expuestos por
la Corte Constitucional referidos en la consulta, en cuanto afirma que en
tratandose del incumplimiento de obligaciones fiscales, los intereses moratorios,
ademés de desestimular el incumplimiento de las obligaciones de los
contribuyentes y evitar su enriquecimiento injusto, buscan, como otro objetivo,
“compensar el detrimento patrimonial de Estado y con ello atenuar el dafio sufrido
ante la imposibilidad de utilizar los recursos en forma oportuna...”. (...) La
causacion de los intereses moratorios se encuentra naturalmente vinculada con la
realizacion de la inversion forzosa, en la medida que dependen de las condiciones
de cumplimiento de esta ultima, tanto en lo relacionado con los montos como con
los plazos, a tal punto que no podrian concebirse los intereses aisladamente, sin
tener en cuenta los requisitos que la ley establece para realizar la inversion en los
Bonos. No es de recibo la tesis segun la cual al FIP s6lo van los recursos
provenientes estrictamente de la suscripcion de bonos, excluyendo los
correspondientes a rendimientos e intereses moratorios, pues ello equivale a
desconocer que el objetivo de la ley fue concebir un mecanismo de financiacién de
programas presupuestales a través de los titulos de deuda, para destinar la
totalidad de los recursos provenientes de ellos, exclusivamente al Fondo de
Inversiones para la Paz.



NOTA DE RELATORIA: Sobre la finalidad del cobro de intereses moratorios,
Corte Constitucional, sentencia C-231 de 2003.
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Referencia: BONOS DE SEGURIDAD PARA LA PAZ. Ley 487 de 1998.
Intereses moratorios: finalidad y régimen presupuestal aplicable.

El sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico, doctor Alberto Carrasquilla
Barrera, formula la siguiente consulta a la Sala sobre la finalidad y régimen
presupuestal aplicable a los intereses moratorios que se causan por el
incumplimiento de suscribir los Bonos de Solidaridad para la Paz autorizados por
la ley 487 de 1998:

“1. Los intereses moratorios que consagra el articulo 6° de la Ley 487 de
1998, tienen como finalidad resarcir econdmicamente el dafio ocasionado
por el incumplimiento en suscribir oportunamente los denominados “Bonos
de Paz” o, por el contrario se trata de una sancién de caracter coercitivo
gue pretende lograr una disciplina por parte de los administrados para
garantizar el adecuado arbitrio de los recursos al Estado soberano para su
funcionamiento?

2. La multa a que se refiere el articulo 6° de la Ley 487 de 1998
corresponde a un ingreso corriente no tributario dentro de la clasificacion
contenida en el Presupuesto General de la Nacién, por lo tanto no deben
ingresar a la cuenta denominada Fondo de Inversion para la Paz?

3. El articulo 8° de la Ley 487 de 1998 ordena “Los recursos provenientes
de los Bonos de Paz que se crean en la presente ley, estaran destinados
exclusivamente al Fondo a que se refiere este articulo”, debe entenderse
gue lo previsto en este articulo se refiere Unicamente a los recursos
recaudados por la suscripcion de los bonos de paz?”

El sefior Ministro se refiere a la autorizacion de emision de bonos contenida en la
Ley 487 de 1998y, en relacidon con los intereses moratorios, afirma: “Los intereses
de mora a que hace referencia el articulo 6° transcrito, se constituyen en multa,
como la sancién, la pena impuesta por el Estado econdémico, consecuencia de la
ausencia de disciplina fiscal, al no cumplirse oportunamente con la obligacion
tributaria de invertir en los Bonos de Paz. Tales intereses de mora no resarcen
perjuicios econdmicos, simplemente cumplen normas de orden publico tendientes
a arbitrar recursos para el normal funcionamiento del Estado.”



Agrega que “En este hilo conductor, al preverse los intereses moratorios, a que
hace referencia el articulo 6° de la Ley 487 de 1998, en multa, corresponde a un
ingreso corriente no tributario de acuerdo a la clasificacion contenida en el
Estatuto Organico del Presupuesto, norma de superior jerarquia frente a las
demas leyes, por ende, hacen Unidad de Caja, principio contenido en el articulo
16 del Estatuto.”

Pone en conocimiento de la Sala dos diversas interpretaciones sobre el particular:

1. La de la Contraloria General de la Republica que considera que los intereses
moratorios hacen parte del portafolio de los “Bonos de Paz” administrado por la
Direccion General de Crédito Publico y del Tesoro Nacional del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, al tener en cuenta que el articulo 8° de la ley 487
destina exclusivamente al Fondo de Inversion para la Paz, los recursos
provenientes de los Bonos. Esta tesis se sustenta en el “principio de la conexidad
concausal, donde lo accesorio sigue la suerte de lo principal y de la especialidad
de la norma donde la disposicion relativa a un asunto especial, prefiere a la que
tenga caracter general.”

2. La de la Direccion General de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, que considera que los intereses moratorios no deben formar parte
del portafolio denominado “Bonos de Paz”, de acuerdo con el Estatuto Organico
del Presupuesto y con la interpretacién de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales, la cual afirma la naturaleza sancionatoria de los intereses moratorios
invocando jurisprudencia constitucional sobre la sancién por mora prevista en el
Estatuto Tributario (Sentencia C — 231 de 2003 y C- 257 de 1998 de la Corte
Constitucional).

La Sala considera:

Problema Juridico. Con el fin de absolver la consulta formulada, es indispensable
definir la naturaleza de la obligacién de suscribir los denominados “Bonos de
Solidaridad para la Paz” y la conformacion patrimonial del Fondo de Inversiones
para la Paz —FIP-, para luego precisar la naturaleza juridica de los intereses
moratorios previstos en la ley 487 de 1998 por causa del incumplimiento de la
inversion forzosa alli exigida, y el régimen presupuestal al que deben sujetarse; en
particular, para determinar si por tratarse de un recurso proveniente de los Bonos
deben destinarse al Fondo de Inversiébn para la Paz o, si por el contrario,
corresponden a ingresos corrientes no tributarios que deben hacer parte de la
unidad de caja. En sintesis, la Sala procede a estudiar el régimen juridico y
naturaleza de los Bonos, del FIP, de los intereses moratorios y la destinacion
presupuestal de estos ultimos.

1. Los Bonos de Solidaridad para la Paz. La ley 487 de 1998 contiene una
autorizacion de endeudamiento publico, pues faculta al Gobierno Nacional para
emitir titulos de deuda interna denominados “Bonos de Solidaridad para la Paz”,
hasta por la suma de dos billones de pesos ($2.000.000.000.000), sin que esta
operacion afecte el cupo de endeudamiento autorizado al propio Gobierno
Nacional de conformidad con las leyes vigentes. Asimismo dispone que las
condiciones de emision y colocacion de los titulos seran establecidas por el
Gobierno (Art. 1°).



El mismo Art. 1° de la ley 487 de 1.998 determina “que los Bonos de Solidaridad
para la Paz son titulos a la orden, tendran un plazo de siete (7) afios y devengaran
un rendimiento anual igual al ciento diez por ciento (110%) de la variacion de
precios al consumidor ingresos medios certificado por el Dane. El valor total del
capital serd pagado en la fecha de redencion del titulo y los intereses se
reconocen anualmente”. En el Art. 2° ibidem se dispone que dichos “bonos seran
redimidos a partir de la fecha de su vencimiento por su valor nominal en dinero y
podran ser utilizados para el pago de impuestos, anticipos, retenciones, intereses
y sanciones administrados por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.
Los intereses causados por los bonos, se pagaran anualmente”.

La facultad concedida para la emision de los titulos, corresponde al ejercicio de las
atribuciones que la Carta le otorga al legislador para autorizar la celebracion de
operaciones de crédito publico (articulo 150. 9 C.N.) y, las conferidas al Gobierno
Nacional para organizar el crédito publico y atender el servicio de la deuda publica,
de conformidad con los parametros establecidos por la respectiva ley marco
(articulo 150.numeral 19 literal a. en concordancia con los articulos 189 numeral
25y 364 delaC.P.).

La emisién de titulos de deuda publica autorizada por la ley 487, se enmarca
dentro de las operaciones de crédito publico definidas por el Estatuto de
Contratacién de la Administracion Publica, como aquellas que tienen por “objeto
dotar a la entidad de recursos con plazo para su pago, entre las que se
encuentran la contratacion de empréstitos, la emision, suscripcién y colocacion
de bonos vy titulos valores, los créditos de proveedores y el otorgamiento de
garantias para obligaciones de pago a cargo de las entidades estatales” ( la ley 80
de 1993, art. 41 paragrafo 2°) 1.

De esta definicion legal debe destacarse la funcion econémica de la operacion de
crédito publico consistente en la obtencién de recursos para financiar el gasto
publico, como se puso de presente en la exposicion de motivos al Proyecto de
Ley No. 046 de 1998 que se convertiria en la ley 487:

“Para el Gobierno Nacional es prioridad inaplazable adoptar herramientas
financieras que permitan desarrollar actividades encaminadas a la
consecuciéon de una convivencia pacifica de la sociedad colombiana, la
satisfaccion de necesidades mas importantes de los afectados por la guerra
y su incorporacion a la actividad econdmica nacional. (...)

De otra parte, reconociendo los deberes y obligaciones constitucionales que
de acuerdo con el articulo 95 de la Constitucién Politica, corresponden a
toda persona, es deber del ciudadano, el propender al logro y
mantenimiento de la paz, asi como también, el de contribuir al
financiamiento de los gastos e inversiones del Estado dentro de
conceptos de justiciay equidad.

1 El decreto 2681 de 1993, que reglamenta parcialmente las operaciones de crédito pablico, dispone en su
articulo 3°: “ARTICULO 30. OPERACIONES DE CREDITO PUBLICO. Son operaciones de crédito publico los
actos o contratos que tienen por objeto dotar a la entidad estatal de recursos, bienes o servicios con plazo
para su pago o aquellas mediante las cuales la entidad actia como deudor solidario o garante de obligaciones
de pago. Dentro de estas operaciones estan comprendidas, entre otras, la contratacion de empréstitos, la
emisién, suscripcion y colocacion de titulos de deuda publica, los créditos de proveedores y el otorgamiento
de garantias para obligaciones de pago a cargo de entidades estatales. Para efectos de lo dispuesto en el
presente decreto, las operaciones de crédito publico pueden ser internas o externas. Son operaciones de
crédito publico internas las que, de conformidad con las disposiciones cambiarias, se celebren exclusivamente
entre residentes del territorio colombiano para ser pagaderas en moneda legal colombiana. Son operaciones
de crédito publico externas todas las demas. Se consideran como residentes los definidos en el articulo 20.
del Decreto 1735 de 1993 y las demas normas que lo complementen o modifiquen.”



Es por estas razones, todas derivadas de principios constitucionales, que el
Gobierno Nacional somete a consideracion del Honorable Congreso de la
Republica, el presente proyecto de ley que tiene como propdsito generar
una fuente de recursos excepcional y temporal, de financiacion que
permita al Estado Colombiano la materializacion de la politica de paz y el
desarrollo de los planes complementarios, mediante la realizacion e
inversiones que se traduciran en un fortalecimiento de dicha politica. (...)
Estos Bonos que comparten la naturaleza juridica de empréstito,
serian titulos a la orden con un plazo de cinco (5) afios y devengarian un
rendimiento anual igual al 80 % de la variacion del indice de precios al
consumidor ingresos medios cerificados por el DANE.”?

Lo expuesto significa que desde su origen, la ley que autoriza la emision de los
titulos, dispuso que el objeto de éstos era la obtencion de recursos para financiar
el presupuesto?, en este caso a través de la realizaciéon de una inversion forzosa
en titulos de deuda.

2. La ley 487 de 1998 prevé una inversion forzosa de suscribir titulos de
deuda y no una obligacion tributaria. Como se advierte del tenor literal y de los
antecedentes de la ley 487, la obtencion de recursos por parte del Estado para
financiar actividades encaminadas a la consecucion de una convivencia pacifica,
la satisfaccion de necesidades primordiales de los afectados por la guerra y su
incorporacion a la actividad economica, a través del instrumento de la inversion
forzosa* en titulos de deuda, encuentra su fundamento en el articulo 95
numerales 6 y 9 de la Carta relacionados con el postulado constitucional de los
deberes ciudadanos; que desarrolla en forma especifica el articulo 3° de la ley,
asi:

“LEY 487 de 1.998.

ARTICULO 30. OBLIGADOS A EFECTUAR INVERSION FORZOSA.
Deberan efectuar una inversion forzosa en Bonos de Solidaridad para
la Paz durante los afios 1999 y 2000, las personas naturales cuyo
patrimonio liquido a 31 de diciembre de 1998 exceda de doscientos diez
millones de pesos ($210.000.000) y las personas juridicas.

PARAGRAFO 1o. Las personas juridicas constituidas durante el afio de
1999 deberan efectuar la inversion forzosa de que trata el presente
articulo durante el afio 2.000.

PARAGRAFO 20. Para efectos de lo dispuesto en la presente ley, se
considera patrimonio liquido el determinado de conformidad con las
disposiciones del libro primero del Estatuto Tributario que regula los
impuestos administrados por la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales(....)” ( negrillas de la Sala ).

2 Gaceta del Congreso No 171 de septiembre 7 de 1999, P4g. 43.

3 Dispone el articulo 31 del decreto 111 de 1996: “ARTICULO 31. Los recursos de capital comprenderan: Los
recursos del balance, los recursos del crédito interno y externo con vencimiento mayor a un afio de
acuerdo con los cupos autorizados por el Congreso de la Republica, los rendimientos financieros, el
diferencial cambiario originado por la monetizacion de los desembolsos del crédito externo y de las
inversiones en moneda extranjera, las donaciones, el excedente financiero de los establecimientos publicos
del orden nacional , y de las empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional y de las
sociedades de economia mixta con el régimen de aquellas sin perjuicio de la autonomia que la Constitucion y
la Ley les otorga, y las utilidades del Banco de la Republica, descontadas las reservas de estabilizacion
cambiaria y monetaria’. (negrillas de la Sala).

4 La ley también prevé la posibilidad de la inversién voluntaria en los Bonos ( art. 4° paragrafo 2°).



La identificacion de los denominados Bonos de solidaridad para la Paz como una
inversion forzosa, surge también de otras disposiciones de la ley 487 como la
que se refiere a los parametros que deben tenerse en cuenta para establecer su
monto, la que asigna competencia al Gobierno Nacional para sefialar los plazos en
que los obligados debian liquidar y adquirir los bonos en los afios 1999 y 2000, la
gue determina quienes no estaban obligados a adquirirlos ( articulo 4° ) y la que
establece las funciones de control del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico °
(articulo 7°).

La inversion forzosa en titulos de deuda es calificada como tal, en atencion a la
forma como el sector publico recurre al recurso particular. En efecto, la doctrina
formula la siguiente diferenciacion: “segun la manera como el ente publico acude
al prestamista para adquirir dinero prestado, el empréstito se hace libre o forzoso.
En el primer caso se atiene a la iniciativa del prestamista de querer colocar sus
disponibilidades de ahorro en el sector publico. En el segundo caso, el ente
publico se procura el dinero necesario mediante un acto unilateral. (...) El
empreéstito obligatorio se funda en la exigencia coactiva del ente publico para que
se coloque determinada cantidad de dinero, en calidad de préstamo, en manos del
Estado, de modo que las condiciones aparecen estipuladas por aquel
unilateralmente. Al prestamista no le queda alternativa distinta que trasladar sus
ahorros al Estado. ElI empréstito forzoso, antes que un acto contractual, es una
requisicion de dinero.” ©

Por otra parte, por el caracter de inversion forzosa, es claro que la obligacién de
adquirir los titulos de deuda publica, a que se refiere la ley 487, difiere de la
institucion genérica de la imposicion fiscal o tributacion, en la que el ciudadano
que contribuye a la financiacion de las cargas publicas carece en absoluto de
derecho a la restitucion o reembolso de la suma que le ha sido impuesta a pagar.

Sobre la diferencia entre la inversion forzosa y la obligacion tributaria, esta
Corporacion, al analizar la suscripcion obligatoria de titulos de deuda publica
prevista en la ley 345 de 1996, de contenido similar a la que se analiza 7, preciso:

“De acuerdo con los términos de la norma transcrita, resulta que la
autorizacion alli conferida al Gobierno para emitir titulos de deuda interna
denominados “Bonos para la Seguridad”, y la correlativa obligacion, no tiene
el caracter de impositiva, pues no se establecid6 ningan “tributo” o
“contribucion fiscal”, sino una inversion forzosa temporal, con caracter de
empréstito, denominada “Bonos para la Seguridad”, consistentes en titulos
a la orden, con las caracteristicas sefialadas en la misma ley.”®

En consecuencia, se trata de relaciones y situaciones juridicas distintas que se
rigen por sus respectivas reglas y, particularmente, los Bonos de Seguridad para
la Paz, por las condiciones especificas establecidas por la ley 487 de 1998, entre
ellas las que determinan la causacion de intereses de mora por el incumplimiento
de la obligacién legal de adquirirlos.

5 La ley le otorga facultades “de investigacion, determinacion, discusién y cobro previstas en el Estatuto
Tributario, y podra perseguir por la via coactiva el cobro de la inversion junto los intereses que sean del caso,
contra quienes no la realicen, lo hagan de manera extemporanea, o la realicen por una suma menor a la que
corresponda”

6 Ramirez Cardona, Alejandro. Hacienda Publica. Temis. 1998. pag. 306.

7 El articulo 3° de la ley dispone: ““ART. 3°—Inversién forzosa. Las personas naturales cuyo patrimonio
liguido exceda de ciento cincuenta millones de pesos ($ 150.000.000) deberan efectuar por una sola vez una
inversion forzosa que se liquidara y pagara en 1997, en bonos para la seguridad, equivalente al medio por
ciento (0.5%) de dicho patrimonio determinado a 31 de diciembre de 1996”.

8 Sentencia de enero 26 de 2001 de la Seccién Cuarta, Radicaciéon nimero: 25000-23-27-000-1998-0825-
01(10494).



3. Fondo de Inversiones para la Paz -FIP-. Se cred por la ley 487 de 1.998 y se
reglamento a través del decreto 1813 de 2.000, como el principal instrumento de
financiacion de programas y proyectos estructurados para la obtencion de la paz.

Es una cuenta especial del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, sin personeria juridica, que se administra como un sistema separado y
Sus recursos, para la atencion de su objeto, estan integrados por los aportes del
Presupuesto General de la Nacidbn que se le asignan en la Seccion
correspondiente del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, por los recursos de crédito que contrate el gobierno nacional para el
desarrollo del objeto del fondo y los provenientes de los bonos de paz creados por
la ley 487 de 1.998, los cuales se le destinaran de manera exclusiva.

Como lo ha sostenido la Direccion General de Presupuesto Publico Nacional del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, los fondos especiales, entre los que esta
el FIP, constituyen una de las excepciones al principio de la Unidad de Caja,
puesto que de acuerdo con el Estatuto Organico del Presupuesto, a través de ellos
se busca, que con el recaudo de todas las rentas y recursos de capital, se atienda
al pago oportuno de las apropiaciones autorizadas con cargo al respectivo fondo,
en el Presupuesto General de la Nacion.

4. Prevision de intereses moratorios por incumplimiento de la obligacion de
adquirir los Bonos de Solidaridad para la Paz. El articulo 6° de la ley 487 de
1998 dispone:

“LEY 487 DE 1.998.

ARTICULO 60. INTERESES DE MORA. Las personas que se encuentren
obligadas a invertir en los Bonos de Solidaridad para la Paz, que omitan la
inversion, la realicen de manera extemporanea o la realicen por una suma
inferior a la debida deberan cancelar intereses moratorios a la misma tasa
prevista para el pago de obligaciones tributarias del orden nacional, sobre
los montos dejados de invertir, desde, el vencimiento del plazo sefalado
para la inversién y hasta la fecha en que se efectie.”

Este precepto contiene una disposicion legal especial, en la cual se prevé el pago
de intereses por no cumplir la obligacion de adquirir los titulos de deuda, tanto por
la omision en suscribirlos®, como por hacerlo extemporaneamente o por un monto
menor al ordenado por la ley. Es claro que la naturaleza de estos intereses no es
comercial, contractual o por via de estipulacion entre las partes vinculadas al titulo
de deuda publica, ni obedece a un acuerdo de voluntades, sino que en su origen y
naturaleza legal, necesariamente participan de la exigencia coactiva, heterbnoma
y unilateral que presenta la inversion forzosa cuyo incumplimiento es la causa de
los mismos.

Para efectos de establecer el monto de los intereses, el legislador remite a la tasa
que se utiliza para el pago de obligaciones tributarias, sin que por ello se
convierta esta obligacion de pago de intereses, en una obligacién tributaria, como
tampoco es una obligacion tributaria la que conlleva la exigencia de la inversion
forzosa.

9 El texto corresponde al proyecto de ley inicialmente presentado por el Gobierno y a la adicién propuesta en
primer debate conjunto de las Comisiones Terceras y Cuartas de las dos Camaras, en cuanto a la omisién de
la inversion. Ver Gaceta del Congreso No. 284 de noviembre 28 de 1998, Pag. 4°.



El decreto 676 de 1.999 reglamentario de la ley 487 de 1.998, dispuso lo siguiente
sobre los intereses moratorios regulados por el articulo 6° de la ley:

“DECRETO REGLAMENTARIO 676 DE 1.999.

ARTICULO 6°. Sancion por incumplimiento. Las personas que se
encuentren obligadas a invertir en los Bonos de Solidaridad para la Paz,
gue omitan la inversion; la realicen de manera extemporanea o la realicen
por una suma inferior a la debida, deberan cancelar, sobre los montos
dejados de invertir,por cada mes o fraccion de mes calendario de retardo
en el pago, desde el vencimiento del plazo sefialado para la inversion y
hasta la fecha en que se efectlen, intereses moratorios a la tasa prevista
para el pago de obligaciones tributarias del orden nacional.”

Esta Corporacion, al resolver una demanda contra la expresién subrayada, se
pronuncié en sentencia de marzo 1° de 2002 de la Seccién Cuarta, sobre la
naturaleza de la obligacién de pago de intereses:

“De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 6° del decreto demandado, el
cumplimiento extemporaneo de la obligacion de invertir en los Bonos de
Solidaridad para la Paz generara intereses moratorios, los cuales deberan
liquidarse “por cada mes o fraccion de mes calendario de retardo en el
pago”, redaccion que como se observa, corresponde exactamente a la
sefialada en la norma superior gue consagra la sancion moratoria (art.
634 E.T.) y a la cual remite la Ley 487 de 1998 articulo 6°, cuando
consagra los intereses moratorios como sancion aplicable a los obligados a
realizar la inversion forzosa en los citados bonos.

En el caso bajo andlisis, segun la ley y el reglamento, la mora de la
persona obligada a efectuar la inversidén va desde el vencimiento del plazo
sefialado para la inversion, hasta la fecha en que se efectué el pago,
termino sobre el cual no existe controversia asi como tampoco acerca de la
naturaleza sancionatoria de los intereses en que incurre el obligado a
efectuar la inversion, ni sobre la tasa aplicable.” 1°

En conclusion, como sucede en el ambito comercial, el cobro de intereses
moratorios le permite al Estado obtener un resarcimiento por no haber podido
disponer de los recursos ordenados por la ley, en las condiciones y oportunidad
dispuestas para que la totalidad de los sujetos obligados concurrieran en
condiciones de igualdad a la financiacion del presupuesto.

La calificacion de los intereses moratorios como sancion, debe entenderse
estrictamente en términos de reparacion econdémica, pues si se tratara Unicamente
de sancionar al individuo sin buscar el resarcimiento del patrimonio publico, bien
hubiera podido el legislador prever cualquier otro mecanismo que no implicara el
pago de dinero, o incluso teniéndolo - como en el caso de la multa -, pero sin
guardar relacién alguna con el perjuicio diferido en el tiempo por no poder disponer
oportunamente de los recursos, como sucede en el caso del cobro de intereses
moratorios.

Lo cierto es que el Estado busca en este caso, percibir una suma de dinero que le
permita recuperar el dafio patrimonial y el costo de oportunidad de los recursos
requeridos para el cumplimiento de unas determinadas funciones publicas
relacionadas con la atencion de programas orientados a la busqueda de la paz,

10 Radicacién nimero: 11001-03-27-000-1999-0040-01(9634)
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qgue constituyen el fundamento y razon de ser de la autorizacion de la emision de
los Bonos.

Por ello, aunque en términos estrictos no se esta en presencia de una imposicion
tributaria, la Sala participa de los razonamientos expuestos por la Corte
Constitucional referidos en la consulta, en cuanto afirma que en tratandose del
incumplimiento de obligaciones fiscales, los intereses moratorios, ademas de
desestimular el incumplimiento de las obligaciones de los contribuyentes y evitar
Su enriquecimiento injusto, buscan, como otro objetivo,“compensar el detrimento
patrimonial de Estado y con ello atenuar el dafio sufrido ante la imposibilidad de
utilizar los recursos en forma oportuna...”*!

5. Aspecto presupuestal: alcance de la destinacion de los recursos
provenientes de los Bonos. Se interroga a la Sala si los recursos provenientes
de los Bonos de Paz, que deben destinarse exclusivamente al Fondo de Inversion
para la Paz, comprenden Unicamente los recaudados por la suscripcion de los
bonos, o incluyen también los correspondientes a sus rendimientos y al pago de
intereses moratorios.

Prevé el articulo 8° de la ley 487:

“ARTICULO 80. FONDO DE INVERSION PARA LA PAZ. Créase el Fondo
de Inversion para la Paz como principal instrumento de financiacién de
programas y proyectos estructurados para la obtencion de la Paz.

Este Fondo serd una cuenta especial sin personeria juridica, adscrita a la
Presidencia de la Republica, administrada por un consejo directivo y sujeta
a la inspeccion vy vigilancia de una veeduria especial, sin perjuicio de las
facultades a cargo de la Contraloria General de la Republica.

Las funciones relativas a la administracion del fondo tanto del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica como del
Organo de Administracion del Fondo, se ejerceran en coordinacion con el
Departamento Nacional de Planeacion.

Para el desarrollo de la finalidad del Fondo se podran crear Fondos
Fiduciarios, celebrar contratos de fiducia y encargos fiduciarios, contratos
de administracion y de mandato y la demas clases de negocios juridicos
gue sean necesarios. Para todos los efectos, los contratos que se celebren
en relacién con el Fondo, para arbitrar recursos o para la ejecucién o
inversion de los mismos se regiran por las reglas del derecho privado.

Los recursos provenientes de los Bonos de Paz que se crean en la
presente ley, estardn destinados exclusivamente al Fondo a que se
refiere este articulo.

El Fondo podra nutrirse con recursos de otras fuentes de conformidad con
lo que disponga el Gobierno Nacional.”(...) (Negrillas de la Sala)

La ley 487 de 1.998 al autorizar el endeudamiento publico interno a través de los
Bonos de Solidaridad para la Paz, utiliza el mecanismo de los fondos especiales
que la ley organica del presupuesto prevé como una forma de administrar

11 Sentencia C — 231 de 2003.
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recursos presupuestales!?, orientando los asignados a un Fondo, al cumplimiento
de una determinada funcion, por ejemplo, en el caso del Fondo de Inversion para
la Paz, a la financiacion de programas y proyectos estructurados para la obtencion
de la Paz.

Los fondos especiales constituyen una excepcién al principio presupuestal de
unidad de caja (articulo 16 del Dto. 111 de 1.996), debido a que por disposicion de
la ley, su objetivo es la administracion especial de unos recursos presupuestales
destinados a unos fines especificos, de manera que las condiciones de su gestion
y recaudo, dependen en cada caso de los recursos sometidos a este mecanismo
especial.

Asi, la ley 487 13 destina al Fondo de Inversion para la Paz, “Los recursos
provenientes de los Bonos de Paz que se crean en la presente ley”, expresion
que en criterio de la Sala comprende “la universalidad” de los recursos que
tengan origen en los Bonos, esto es, tanto aquellos resultantes de la inversion
voluntaria 'y del cumplimiento de la inversion forzosa, en los montos y
oportunidades previstas en la ley; como los demas, que si bien no corresponden
al recaudo en los titulos propiamente dichos, guardan una relacion inescindible
con las condiciones de rentabilidad que les son propias, y con el cumplimento de
las obligaciones previstas en la misma ley.

En efecto, la causacion de los intereses moratorios se encuentra naturalmente
vinculada con la realizacién de la inversién forzosa, en la medida que dependen
de las condiciones de cumplimiento de esta ultima, tanto en lo relacionado con los
montos como con los plazos, a tal punto que no podrian concebirse los intereses
aisladamente, sin tener en cuenta los requisitos que la ley establece para realizar
la inversion en los Bonos.

No es de recibo la tesis segun la cual al FIP sélo van los recursos provenientes
estrictamente de la suscripcidon de bonos, excluyendo los correspondientes a
rendimientos e intereses moratorios, pues ello equivale a desconocer que el
objetivo de la ley fue concebir un mecanismo de financiacion de programas
presupuestales a través de los titulos de deuda, para destinar la totalidad de los
recursos provenientes de ellos, exclusivamente al Fondo de Inversiones para la
Paz.

La Salaresponde:

1. Los intereses moratorios previstos en el articulo 6° de la ley 487 de 1998 y
en el articulo 3° del decreto reglamentario 676 de 1999, por el
incumplimiento de la obligacién legal de inversion forzosa de adquisicion de
los titulos de deuda denominados “Bonos de Solidaridad para la Paz”,
tienen por finalidad principal resarcir econémicamente al Estado por no

12 El articulo 30 del decreto 111 de 1996, que compila las leyes organicas de presupuesto a esa fecha
expedidas, dispone: “Articulo 30. Constituyen fondos especiales en el orden nacional, los ingresos definidos
en la ley para la prestacion de un servicio publico especifico, asi como los pertenecientes a fondos sin
personaria juridica creados por el legislador (Ley 225/95, articulo 27)", declarado exequible por la Corte
Constitucional mediante sentencia C - 009 de 2002, en la que se dijo: “Entonces, si los fondos especiales
constituyen una excepcion al principio de unidad de caja, su determinacién y recaudo se efectuara de acuerdo
con las decisiones que para cada caso adopte el legislador. 13. La norma demandada, articulo 30 del Decreto
111 de 1996, se refiere a dos de las modalidades de fondos especiales, aunque no especifica en ninguna de
ellas el tipo de ingresos que las constituyen: 1) los ingresos definidos en la ley para la prestacién de un
servicio publico especifico, y 2) los ingresos pertenecientes a fondos sin personeria juridica creados por el
legislador.”

13 En el mismo sentido el decreto 1813 de 2000 reglamentario del Fondo, le destina los recursos “provenientes
de los Bonos de Paz (art. 4.1).
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haber contado oportunamente con los recursos esperados para financiar el
presupuesto

Los intereses moratorios previstos en el articulo 6° de la ley 487 de 1998,
son recursos inescindiblemente vinculados al incumplimiento de la
obligacion de inversion forzosa en dichos Bonos, y en consecuencia, se
encuentran destinados al Fondo de Inversién para la Paz.

. La destinacion de la totalidad de los recursos provenientes de los Bonos de
Solidaridad para la Paz al Fondo de Inversion para la Paz, prevista en el
articulo 8° de la ley 487 de 1998, comprende no sélo los originados en los
recaudos por la suscripcion de los titulos de deuda, sino todos aquellos
necesariamente vinculados con los mismos, como los correspondientes a
rendimientos y a intereses moratorios.

Transcribase Al sefior Ministro de Hacienda y Crédito Publico. Igualmente, enviese
copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

GUSTAVO E. APONTE SANTOS
Presidente de la Sala

ENRIQUE JOSE ARBOLEDA PERDOMO FLAVIO A. RODRIGUEZ ARCE

LUIS FERNANDO ALVAREZ JARAMILLO

LIDA JANETH MANRIQUE ALONSO
Secretaria de la Sala
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