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Resumen

La planificaciéon ambiental nacional se
entiende como una gestion dinamica de
las entidades encargadas de establecer
politicas, planes, programas y proyectos
encaminados a la conservacion y
proteccion del medio ambiente y de

los recursos naturales. Igualmente,

su objetivo también es efectuar la
aplicacion oportuna a las disposiciones
legales vigentes conforme a su
disposicion, administracion, manejo y
aprovechamiento, de acuerdo con la
normatividad ambiental vigente.

Segun el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (MADS), las
Corporaciones Autbnomas Regionales

y de Desarrollo Sostenible (CAR), son
“entes corporativos de caracter publico
integrados por las entidades territoriales,
encargados por ley de administrar
dentro del drea de su jurisdiccion el
medio ambiente y los recursos naturales
renovables y propender el desarrollo del
pals” (Minambiente, s.f). En el presente
articulo analizamos las dificultades que
las Corporaciones Auténomas Regionales
enfrentan en cuanto al proceso de
recaudo de la cartera, con cartera, con
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base en los resultados de las auditorias realizadas por la Contraloria
General de la Republica y las publicaciones de los medios de comuni-
cacion. Alli, se exponen las debilidades en el recaudo y recuperacion
de la cartera por la prestacion de servicios ambientales en lo relacio-
nado con evaluaciones, asistencias o por las multas e intereses ge-
neradas por el uso y/o aprovechamiento inadecuado de los recursos
naturales. Por lo tanto, evidencian la necesidad de que se establezcan
mecanismos que contribuyan a optimizar las herramientas con las que
cuentan estas entidades. De este modo, al desarrollar de sus activida-
des con el objetivo de dar cumplimiento a lo presupuestado, se podria
evitar generar prescripcion de las deudas.

Debido a la gran diversidad de ecosistemas que tiene nuestro pais, se
hace indispensable que cada corporacion defina sus programas segun
las caracteristicas y necesidades ambientales de su jurisdiccion. Asi, se
garantiza un ambiente sostenible por medio de la administracion del
uso y/o aprovechamiento de los recursos naturales, las estrategias de
conservacion de las areas ecoldgicas y la correcta y oportuna aplica-
cion de la normatividad. Dentro de sus funciones, observamos dife-
rentes tipos de servicios como, por ejemplo, evaluacion, asistencias,
movilizaciones. También hay otros tipos de ingresos por el aprove-
chamiento de los recursos naturales y/o por infracciones generadas

al medio ambiente. Es necesario que las corporaciones cumplan a
cabalidad con las funciones que tienen a cargo. La Contraloria General
de la Republica ejerce el control del cumplimiento de estas, razén por
la que, dentro del Plan Anual de Auditorias que adelanta este ente,
pretenden determinar si existe inoperancia, problemas de eficacia en
sus labores de control ambiental, gestion de cobro de multas y ausen-
Cia de sanciones efectivas a infractores del medio ambiente.

Palabras clave: cartera, Contralorfa General de la Repuiblica, corpo-
raciones autbnomas, gestion, recaudo, sobrecostos.
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Introduccion

La cartera es el rubro de toda compafiia que puede reflejar la gestion administrativa,
econémica y tributaria. Sin embargo, puede convertirse en una debilidad para la em-
presa cuando se le da un manejo inadecuado o cuando hay una falta de estrategias
0 procedimientos o si hay vulneracion de politicas de recaudo. Por ello, conforme a
la cuantia y antigliedad, puede generar una reduccion significativa de los recursos
econdémicos.

Como entidades publicas, las Car tienen la responsabilidad de realizar un recaudo
oportuno vy eficiente de los servicios, transferencias, tasas, sanciones y demas con-
ceptos que se generen por el uso y/o aprovechamiento de los recursos naturales. Su
objetivo es propender por el uso sostenible de los recursos naturales y el control por
su inadecuado aprovechamiento.

El cobroy recaudo de los recursos relacionados con las tasas de uso, evaluaciones,
asistencias, movilizaciones, sanciones y transferencia deben realizarse eficientemente
con unos parametros establecidos y unas medidas de control y seguimiento, teniendo
en cuenta que las corporaciones regionales, en general, han venido presentando un
detrimento patrimonial por el incumplimiento oportuno de la gestion de recaudo de
cartera (Contraloria General de la Republica, 2016).

A través del siguiente articulo se pretende dar una vision general del andlisis de la
cartera de las corporaciones, enfatizar en los métodos actuales de recaudo y, a su vez,

en las mejoras a implementar.
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Analisis
Todas las entidades del estado manejan recursos de la nacion y propios; estos Ultimos
se recaudan por concepto de los diferentes servicios que estas prestan en cumpli-

miento de sus objetivos misionales. La siguiente es una ilustracion clara de la clasifica-
cion de los ingresos de las CAR:

FIGURA 1.
CLASIFICACION DE LOS INGRESOS DE LAS CAR.

— RREEEE

CREDITO INTERNO
— mwesov
RECURSOS DEL BALANCE
RENDIMIENTOS FINANCIEROS
_—> —

Fuente: elaboracién propia.

En los ingresos no tributarios se incluyen las ventas de bienes y servicios, los apor-
tes de otras entidades y otros ingresos. En los Ultimos encontramos los servicios de
evaluacion, asistencias, tasas y multas relacionadas con la explotacion y uso de re-
cursos naturales. Cada institucion debe determinar el presupuesto del afio entrante
antes de finalizar la vigencia. Deben entonces contemplar cada uno de los rubros que
compone los ingresos y gastos, con el fin de establecer los indicadores de gestion y la
base de transferencia de los aportes de la nacién.
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Sin embargo, segln los hallazgos evidenciados por la Contraloria, las corporacio-
nes no cumplen con la gestion de recaudo por concepto de asistencias y multas, lo
que ha generado un detrimento patrimonial por la prescripcion generada por tiempo.
Dentro de los ingresos no tributarios, el rubro de las sanciones presenta una variacion
respecto a su ejecucion presupuestal, que se puede observar en el comportamiento
presentado del afio 2012 al 2015.

TABLA 1.
COMPORTAMIENTO DEL RUBRO DE SANCIONES 2012 AL 2015

GESTION DE CARTERA EN EL RUBRO DE SANCIONES DE ACUERDO
A LO PRESUPUESTADO

2012 2013 2014 2015

CRECIMIENTO RECAUDO CRECIMIENTO RECAUDO CRECIMIENTO RECAUDO CRECIMIENTO RECAUDO

MULTAS Y
SANCIONES

CAR 53% 28% 37% - 45%

Cardique -37% 59% 9% -13%

CAS -91% 222% 9% - 38%

CDMB 46% - 28% 61% - 64%

Coralina - 8% 5% 12% 2%

Cormacarena 6629% - 94% 11% 994%

Corpamag 94% 96% -62% -42%

Corpoboyaca 7% - 68% 176% -90%

Corpocesar -57% 1143% - 35% - 59%

Corpoguajira 136% - 74% -78% 123%

Corponarifio -51% - 69% 349% 8%

Corporinoquia -56% -67% -64% 724%

Cortolima - 60% 49% -82% 678%

CRC - 95% 326% -67% 2164

CSB 424% 45% - 12% - 82%

CVs -23% -19% 448% -50%

Nota. Recuperado de CTTO 650 - 2015. Evaluacion de las operaciones de las Corporaciones
Auténomas Regionales y del desarrollo sostenible, noviembre de 2016.



Con respecto a la tabla anterior obtenemos los siguientes resultados expresados
enla?2.

FIGURA 2.
GESTION DE CARTERA SEGUN EL PRESUPUESTO DE SANCIONES, ANO 2015

CORPORACIONES CON
GESTION POSITIVA DE
RECAUDO 2015

CORPORACIONES CON
GESTION NEGATIVA DE
RECAUDO 2015

Fuente: elaboracion propia.

Como se observa en esta figura de las 32 corporaciones, un 53% presentan una
ejecucion negativa en el recaudo de cartera de las sanciones, de acuerdo con lo pro-
yectado en el presupuesto. A pesar de que la mayoria de las CArR cuentan con una re-
solucion interna, mediante la cual establecen un procedimiento 0 manual de cartera,
los resultados de las auditorias realizadas por la contraloria, las publicaciones de los
medios de comunicacion y el analisis en referencia evidencian las debilidades en el re-
caudo y recuperacion de la cartera por la prestacion de los servicios ambientales en lo
relacionado a evaluaciones, asistencias o por las multas e intereses generadas por el
uso y/o aprovechamiento inadecuado de los recursos naturales. Por consiguiente, es
necesario que se establezcan mecanismos que contribuyan a optimizar las herramien-
tas de estas entidades para dar cumplimiento a lo presupuestado en el desarrollo de
sus actividades y, asi, evitar la prescripcion de las deudas.

Para entender la funcién de estas corporaciones es indispensable identificar la
definicion que el Ministerio de Medio Ambiente nos proporciona: entes corporativos
de caracter publico, integrados por las entidades territoriales, encargados por ley de
administrar dentro del area de su jurisdiccion el medio ambiente y los recursos na-



ANALISIS DE LA OPTIMIZACION DE LOS PROCEDIMIENTOS EN LA RECUPERACION DE CARTERA DE LAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES

turales renovables, propendiendo por el desarrollo sostenible del pais (Minambiente,
s.f.). En efecto, en el desarrollo de su cumplimiento misional, se incluye dentro de las
funciones de las Car el otorgamiento de licencias y permisos para el uso y/o aprove-
chamiento sostenible de los recursos naturales. Los usuarios deben pagar el servicio
de evaluacion tendiente a la obtencion de las autorizaciones y, una vez reciben los
permisos, también se establece un pago por controles y seguimientos, es decir, visitas
a campo de inspeccion ocular para verificar el uso de los recursos naturales conforme
a las condiciones otorgadas. Por este servicio, las cAr, por medio de un acto adminis-
trativo, motivan el cobro de asistencia, en el que se determina el tiempo en que el
usuario debe realizar el pago por la obligacion.

Como se menciond anteriormente, las CAR reciben dos tipos de aportes, el primero
se refiere al presupuesto de la nacion y el segundo se relaciona con los recursos pro-
pios, que se ejecuta a través de los cobros que realizan por multas generadas por
concepto de las sanciones interpuestas a los usuarios por el inadecuado uso y/o apro-
vechamiento de los recursos naturales. La obligacion parte de un acto administrativo
con el que se impone la sancion y se informa el monto a cancelar. También se generan
por los servicios ya mencionados que prestan las corporaciones, y por el pago por las
tasas por uso de agua, retributivas y aprovechamiento forestal, que se generan por los
permisos otorgadosy que se deben realizar de manera periddica conforme a la vigen-
cia del permiso, como sucede con las electrificadoras. Los actos administrativos ad-
quieren el mérito ejecutivo, después de notificado y ejecutoriado. Cuando transcurre
el plazo de pago sin que se efectle, estas obligaciones empiezan a generar intereses
moratorios, conforme a las tasas establecidas por el gobierno.

La finalidad de las corporaciones es propender por el cuidado y administracion
de los recursos renovables a nivel nacional. No obstante, de la misma manera en que
procuran dicho aseguramiento, deben garantizar la sostenibilidad de estas institucio-
nes, de modo que se lleven a cabo los procesos de recuperacion de cartera y se haga
un seguimiento pertinente a cada caso identificado. Respecto a lo anterior, y segln lo
dispuesto en la Ley 99 de 1993, en el articulo 31, numeral 13, “las corporaciones estan
facultadas para recaudar conforme a la ley las contribuciones, tasas, tarifas, multas
por concepto de uso y aprovechamiento de los recursos naturales renovables, fijar su
monto en el territorio de su jurisdiccion con base en las tarifas minimas establecidas
por el ministerio del medio ambiente”. De acuerdo con las facultades otorgadas por
la norma, las cAr también estan obligadas a ejercer control en el recaudo. A pesar de
estas situaciones de cartera que involucran, en su mayoria, a entidades publicas, la-
mentablemente no existe un estudio o reporte que permita tener una vision real de la
cartera de estas entidades.



A nivel nacional, las corporaciones presentan situaciones diferentes; por ejemplo,
mientras la corporacion de Santander lucha contra las empresas clandestinas de be-
neficio de aves, que vierten los subproductos en corrientes de agua, la de Choco cons-
tantemente debe incrementar las investigaciones e implementar las herramientas que
lleven a la salvaguarda de la flora y fauna por el incremento de explotacion de madera
descontrolado. Por otro lado, la CAR de Cundinamarca y Corporinoquia trabajan por
la descontaminacion de las fuentes hidricas y la proteccién de los paramos; Cortolima
por el trafico de fauna. Por estos motivos, dichas entidades requieren intensificar y
agudizar los trabajos de control que permitan el cumplimiento del objetivo de las car
y que garanticen la adecuada administracion de los recursos econémicos otorgados
para su sostenibilidad y para finiquitar los cobros pertinentes.

Con base en lo anterior, se analizan los procedimientos actuales implementados
por las corporaciones para la recuperacion de cartera. Se clasifican segun las fechas
de vencimiento de las obligaciones y el concepto por el cual se genera la obligacion,
si bien dichos procesos no suelen ejecutarse conforme a los tiempos establecidos.
Se destaca que las corporaciones carecen de bases de datos que permitan verificar
el estado procesal actual de los expedientes y el cumplimiento de sus obligaciones.
lgualmente, carecen de personal, por ello, no es posible implementar medidas que
contribuyan a dar impulso a los procesos de cartera, lo que ha generado que se incre-
mente de manera desmedida en las corporaciones.

En la actualidad, el Estado ha establecido la inversién en proyectos de conserva-
cion de los recursos naturales, la delimitacion de las areas protegidas y en obras que
permitan la mitigacion de fendmenos de remocion de masa dentro de la jurisdiccion
de cada corporacién, en proporcién al recaudo por el uso y/o aprovechamiento de
estos. De este modo, se pretende incentivar a los diferentes usuarios, empresas y
municipios a utilizar los recursos dentro de la legalidad. Para el caso de las empresas,
existen incentivos al momento de adelantar procesos de contratacion y ofertas en el

mercado que incluyan politicas de produccion relacionadas a la implementacion de
tecnologias limpias y que busquen la preservacion de la flora, faunay la reforestacion.
Para el caso de los municipios, consisten en adelantar proyectos cofinanciados por las

corporaciones que beneficien a la comunidad en general.

Una vez se ha analizado el contexto actual, debemos remitirnos a la Ley 1066 para
identificar la normalizacion de la cartera para las corporaciones. La ley resume las
obligaciones de las entidades publicas en el recaudo de cartera, la cual se basa especi-
ficamente en realizar una “gestion de forma agil, eficaz, oportunay eficiente”.
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Lo anterior indica que es responsabilidad de estas entidades garantizar el recaudo
de los dineros publicos, pero adicionalmente se establecen las obligaciones minimas
que las corporaciones deben cumplir. Son las siguientes: crear un reglamento interno
de recaudo que contenga acuerdos de pago; reconocer en los presupuestos de ingre-
sos el total del recaudo sin aplicar ninguna deduccion, que exige a las corporaciones
el cumplimiento de la gestion de recuperacion de cartera; y, en caso de aceptar acuer-
dos de pago, hacerlo solo bajo garantias idoneas y que satisfagan el objeto de la enti-
dad, es decir, garantias que estén intimamente ligadas con la razén de la corporacion.
En caso de que los deudores no cumplan con la obligacién de pago, las corporaciones
deben informar a la Contaduria General de la Nacion de las personas o entes que no
hayan cumplido con los acuerdos de pago. Asi, se identificaran por causal en el Boletin
de Deudores Morosos del Estado. Una persona natural o entidad que esté reportada
en dicho boletin sera incapaz de solicitar mas acuerdos de pago con las corporaciones.

Con los anteriores parametros, se imponen responsabilidades a las corporaciones
regionales para asegurar que se castiguen las vulneraciones a los recursos y que se
realicen los cobros pertinentes y el seguimiento a los deudores morosos

Parametros que debe contemplar el reglamento de cartera

Segln lo sefiala la ley 1066 del 2006, “el reglamento debe contener un funcionario con
la competencia para el tramite de recaudo de cartera persuasiva y coactiva, a su vez
deben establecerse los paso a paso de cartera persuasiva y coactiva; adicionalmente
establecer criterios de clasificacion para la cartera coactiva, estos criterios deben ser
naturaleza de la obligacion, condiciones del deudor y cuantia entre otros.” Por ende,
una vez se da el origen a las obligaciones, las entidades deben generar acciones que
permitan su recaudo de manera eficiente y oportuna. Como lo establece la Ley 1066,
una vez las facturas se vencen, el procedimiento de cartera inicia con la etapa de cobro
persuasivo, es decir, una invitacion formal que brinda la oportunidad prejudicial ad-
ministrativa a los obligados para que paguen a favor de la entidad, de acuerdo con las
actuaciones administrativas de economiay celeridad. Se realiza con el fin de evitar los
recursos adicionales que se pueden generar dentro de la recuperacion de la cartera
por jurisdiccion coactiva.

Después de iniciado el proceso persuasivo y si el deudor es renuente al pago vo-
luntario, se empieza con el procedimiento administrativo coactivo, conforme a lo con-
templado dentro del Estatuto Tributario Nacional, articulo 823, por el cual la entidad
puede hacer efectiva y directamente los créditos a su favor, por medio de los funcio-
narios que cuente con las facultades, sin tener que concurrir a la justicia ordinaria.



El anterior proceso de recuperacion de cartera se debe realizar dentro de los cinco
primeros afios desde de la fecha de ejecutoria, evitando su prescripcion y logrando
la recuperacion total e inmediata de la cartera incluido el capital e intereses, también
esta contemplado la posibilidad de otorgar facilidades de pago, en el que se realiza el
cobro adicional de intereses de financiacion y el deudor debe cumplir lleno de requi-
sitos legales para su otorgamiento.

Las corporaciones cuenta internamente con manuales de cartera implementados
por Resoluciones, que establecen los procesos y procedimientos que se deben reali-
zar conforme a la normatividad nacional, conforme al articulo 209 de la Constitucion
Politica, donde se establece que “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”; estos manuales especifican los tiempos, plazos y responsables de ejecutar la
recuperacion de cartera; donde también estos ofrecen facilidades de pago por cuotas.

Es por esto que a pesar de que existen diferentes métodos o etapas establecidas
normativamente para el recaudo, se estan presentando, como se evidencia en los
hallazgos de Contraloria General de la Nacional de la vigencia 2015, el incremento de
“Deudas de Dificil Cobro” sin tomar acciones que permita evitar la prescripcion.

Un ejemplo claro han sido las investigaciones disciplinarias realizadas en el 2011
realizados por la Procuraduria General de la Nacion por la falta de prevision en el
manejo de la ola invernal de esa épocay es, precisamente, porque los recursos no se
invirtieron en planes de contingencia. Pero las razones por las cuales las corporacio-
nes no invirtieron, no solo fue por gestion, sino que esta situacion también incluia el
déficit en cobro de licencias. Esta situacion se evidencio claramente en el informe de
la Contraloria resultado de la auditoria aplicada a 7 corporaciones y que arrojo la rea-
lidad de estas entidades de acuerdo con lo que informa el periddico El Heraldo en su
publicacion del 12 de junio del 2016, estas auditorias identificaron que existen “debili-
dades enlos procesos de liquidacion, facturacion y cobro de las licencias ambientales”.

Adicionalmente, la Contralorfa General de la Nacion ratifico el objeto de la investi-
gacion en relacion al déficit de gestion de fijacion de tasas, cobro de multas en el que
no se aplicaron los parametros de cobro persuasivo en los casos que aplica, asi como
se omitieron lo procesos de cobro coactivo cuando se ejecutaron estos, no se tenian
los expedientes que soportaban la gestion, debido a que nunca fueron emitidos con
la respectiva sancién, como consecuencia de lo anterior y mas razones, hacen que en
la actualidad se presenten saldos sin ejecucion de cobro.
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Conclusiones

Teniendo en cuenta la experiencia personal y las diferentes indagaciones, se observa
que las herramientas establecidas y usadas por estas entidades no estan cumpliendo
con el objetivo de la recuperacion de la cartera de manera eficiente y oportuna.

Podemos afirmar que el proceso debe determinarse conjuntamente entre el
area que emite los actos administrativos que ameritan cobro y la oficina de comuni-
cacion que reporta la notificacion, de modo que el area encargada del recaudo pueda
generar la factura y realizar el seguimiento de las obligaciones que nacen a partir de
la ejecutoria de estos actos.

Por lo anterior, es importante manejar bases de datos que permitan registrar y/o
filtrar los datos de los actos administrativos. Asi, las diferentes areas comprometidas
en este proceso podran alimentarlas y actualizarlas en tiempo real, y cada responsable
adelantara las acciones necesarias para dar cumplimiento a los procesos que estable-
ce el manual de cartera para las obligaciones que no son canceladas de manera opor-
tuna por el deudor. Concluimos que los procedimientos de recuperacion de cartera
no se llevan a cabo porque el drea encargada los desconoce o porque los actos admi-
nistrativos no han sido asignados para que se inicie la ejecucion y recuperacion de la
cartera. De hecho, uno de los hallazgos mas relevantes esta relacionado con los pro-
cesos sin seguimiento, debido a que las corporaciones que llevaron a cabo visitas con
el objeto de realizar seguimiento no cumplieron con el proceso previo de facturacion,
que se realiza tras varias visitas de seguimiento. De la misma forma, se evidenciaron
en inconsistencias en los cobros sin resultados y se identificaron casos pendientes de
facturacion a la fecha de la auditorfa de la vigencia del 2013y 2014.

Segun el analisis de los resultados de las auditorias realizadas a las Corporaciones
Autdnomas Regionales a nivel nacional de la vigencia 2015 por parte de la Contraloria
General de la Republica, se puede evidenciar una cartera morosa de dificil recaudo
por montos elevados, lo que indica que no se estan aplicando oportunamente los
procedimientos establecidos por estas entidades en la recuperacion de cartera por
los servicios de evaluacion, asistencias, sanciones e interés. Por ello, el riesgo de pres-

cripcion de las obligaciones incrementa, generandose un detrimento patrimonial.



Se recomienda que estas corporaciones incluyan en sus sistemas de gestion de
calidad el procedimiento de cartera, donde se establezcan las actividades, tiempos
de ejecucion y responsables de las tareas, con el fin de que sea socializado entre las
areas involucradas y que se pueda implementar posteriormente. Por consiguiente,
serfa posible realizar una revision actual de todos los procesos permisivos y sancio-
natorios, para determinar el estado actual de las obligaciones e iniciar los procesos
correspondientes, delegando el personal necesario e idéneo. También seria posible
establecer el proceso de los tramites actuales y la segregacion de actividades confor-
me al procedimiento de recaudo y recuperacion de cartera.

En la evaluacion de los riesgos de las corporaciones el area financiera debe con-
templar las deficiencias en recuperacion de cartera y los controles a ejecutar en la
mitigacion de dicho riesgo. Dado que se trata de organizaciones financieramente in-
dependientes, deben establecerse controles mas fuertes, eficientes y eficaces que no
solo generen alertas, sino que también que mitiguen la materializacion de la pérdida
de cartera y recursos por el inadecuado proceso.



ANALISIS DE LA OPTIMIZACION DE LOS PROCEDIMIENTOS EN LA RECUPERACION DE CARTERA DE LAS CORPORACIONES AUTONOMAS REGIONALES
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