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Demandante: GLORIA PATRICIA CARDONA NARVAEZ

Demandada: DEPARTAMENTO DEL VALLE DEL CAUCA

Tema: Sancidon moratoria cesantias anualizadas en el marco del

acuerdo de reestructuracion de pasivos suscrito entre el
departamento del Valle del Cauca y sus acreedores.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA
Ley 1437 de 2011

ASUNTO

La Seccion Segunda, Subseccién A del Consejo de Estado decide el recurso
de apelacion interpuesto por la parte demandada, en contra de la sentencia
proferida el 31 de julio de 2019 por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca que accedi6 parcialmente a las pretensiones de la demanda
presentada.

DEMANDA

La sefiora Gloria Patricia Cardona Narvaez, en ejercicio del medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho consagrada en el articulo 138 de la
Ley 1437 de 2011, formuld, en sintesis, las siguientes:

Pretensiones?

1. Declarar la nulidad del acto administrativo ficto o presunto que se origind
como consecuencia del silencio del departamento del Valle del Cauca
frente a la reclamacion administrativa de fecha 17 de septiembre de 2014,
a través del cual solicitd el reconocimiento y pago del auxilio de cesantias
de los afios 2004 a 2014 y de la sancion moratoria de que trata la Ley 50
de 1990.

2. A titulo de restablecimiento del derecho, condenar a la demandada i) a
reconocer y pagar el auxilio de cesantias causados en los afios 2004 a
2014 a favor de la sefiora Cardona Narvaez en el fondo administrador de

1 Folios 14 y 15.
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cesantias Porvenir y la sancion moratoria a partir de 14 de febrero de 2005
y hasta la fecha en que se efectle el pago y ii) reconocer y pagar los
intereses a las cesantias sobre el auxilio causado para los afios 2004 a
2014 y la sancion por el no pago de los intereses causados a partir del 31
de enero de cada afio.

Ordenar al ente territorial demandado reconocer y pagar las sumas
resultantes en moneda del curso legal en Colombia y ajustadas conforme
al IPC o al por mayor conforme a lo dispuesto en el articulo 187 de CPACA
al igual que las costas y agencias en derecho. Asi mismo, a dar
cumplimiento de la sentencia en los términos de los articulos 187 y 195 del
CPACA.

Supuestos facticos relevantes?

1.

La demandante labora desde el 1.° de abril de 2004 para el departamento
de Valle del Cauca, como funcionaria administrativa en el municipio de
Truijillo, vinculo laboral que adn persiste.

Indic6 que, debido a la fecha de vinculacion, le corresponde el régimen de
cesantias anualizado, contemplado en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990
y, en consecuencia, la consignacién del auxilio de cesantias debia
efectuarse a mas tardar el 14 de febrero del afio siguiente a la causacion
del derecho y que sobre los saldos el empleador debia pagar intereses a
las cesantias del 12% anual.

Sin embargo, advirtié que las cesantias causadas en los afios 2004 a 2014
no le han sido consignadas en el Fondo de Pensiones y Cesantias
Porvenir, superando la fecha legal para efectuar el pago. De igual manera,
no le han girado los intereses a las cesantias de dicho periodo.

El 17 de septiembre de 2014 radicdé ante el departamento demandado
reclamacién administrativa tendiente a obtener el pago de sus cesantias
correspondiente al afio 2004 a 2014, asi como el reconocimiento y pago de
la sancién moratoria por la no consignacién oportuna de las mismas y los
intereses a las cesantias, peticion que a la fecha de presentacion de la
demanda no ha sido resuelta.

Mediante Resolucion 8706 del 28 de octubre de 2015 el departamento
demandado cancel6 a su favor una sancion moratoria correspondiente a la
mora en el pago del excedente de cesantias por concepto de homologacion
-nivelacion salarial, sin que este corresponda al auxilio de cesantias de los
afnos 2004 a 2014.

DECISIONES RELEVANTES EN LA AUDIENCIA INICIAL

La fijacion del litigio es la piedra basal del juicio por audiencias de modo que
la relacién entre ella y la sentencia es la de «tuerca y tornillo», porque es guia
y ajuste de esta ultima. De esta manera se preserva la congruencia que
garantiza el debido proceso, razén por la cual el juez al proferir la sentencia
debe resolver el litigio en forma concordante con los hechos, las pretensiones
y las excepciones; puntos que fueron condensados y validados por las partes

2 Folios 15y 16.
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al precisar el «acuerdo sobre el desacuerdo» en la audiencia inicial. De alli que
los problemas juridicos adecuadamente formulados y aceptados por las partes
se convierten en una eficiente guia para el decreto de las pruebas, las
alegaciones, la sentencia y sustentacion de los recursos pertinentes. Por lo
dicho, la audiencia inicial es el punto de partida mas legitimo y preciso para
fundamentar adecuadamente la sentencia.

Fecha de la audiencia inicial: 25 de julio de 2017.
Resumen de las principales decisiones
Excepciones previas (art. 180-6 CPACA)

En el acta se consignoé lo siguiente al momento de decidir las excepciones:

«[...] Respecto de las excepciones de cobro de lo no debido, la misma no
constituye un medio exceptivo a resolver en esta instancia, sino un argumento de
defensa de la entidad que se tendra en cuenta al resolver de fondo la controversia
planteada con el libelo.

Frente a la prescripcién, la misma solo se resolvera en caso de que prosperen las
pretensiones.

Finalmente, frente a la innominada el Despacho no encuentra acreditada alguna
excepcién que deba ser declarada de oficio.».

Se notifico la decisidon en estrados y las partes no interpusieron recursos.
Fijacion del litigio (art. 180-7 CPACA)
El litigio se fij6 en los siguientes términos:

«[...] ¢ El departamento del Valle del Cuaca pagé a la sefiora GLORIA PATRICIA
CARDONA NARVAEZ (sic) el auxilio de cesantias causado desde el afio 2004 al
2014 considerando que ésta se afilio al fondo de cesantias porvenir?

En caso negativo ¢ tiene derecho al reconocimiento y pago del auxilio de cesantias
adeudado y la sancién moratoria por la no consignacion oportuna de las cesantias
causadas en los afios mencionados?».

Se notifico la decisién en estrados y no se presentaron recursos.

SENTENCIA APELADA3

A través de sentencia proferida el 31 de julio de 2019, el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca declaré i) la nulidad del acto administrativo
presunto surgido del silencio administrativo negativo al no dar respuesta a la
peticion de reconocimiento y pago de la sancién moratoria por la consignacién
tardia de las cesantias a la sefiora Cardona Narvaez; ii) declar6 probada la
excepcion de la prescripcion respecto de la sancion moratoria causada con
anterioridad al 15 de febrero de 2012; iii) condend al departamento pagar la
sancion moratoria consagrada en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990 desde el

3 Folios 229 a 236.
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15 de febrero de 2012 hasta el 24 de abril de 2016 y Unicamente respecto de
las vigencias 2011, 2012 y 2013 y; iv) nego las demas pretensiones.

En primer lugar, sefial6 que solo iba a pronunciarse sobre la sancidbn moratoria
comprendida entre los afios 2004 a 2013, pues las cesantias del afio 2014
debian ser consignadas hasta el 14 de febrero de 2015, sin que hasta esa
fecha se haya causado y tampoco aparece como reclamadas en la solicitud.

Con la precision que antecede indico que de acuerdo al material probatorio se
tiene que la demandante es beneficiaria del régimen anualizado de cesantias,
consagrado en la Ley 50 de 1990 y se encuentra afiliada al fondo de cesantias
Porvenir. Asi mismo, que el departamento del Valle del Cauca efectu6 solo
algunas consignaciones a favor de la libelista por concepto de cesantias asi:
13 de febrero de 2006, 14 de febrero de 2007, 14 de febrero de 2008, 12 de
julio de 2010, 17 de febrero de 2011, 1.° de enero de 2014 y con posterioridad
en el mes de junio de 2016 para concluir que incumplié con la obligacién de
consignar anualmente las cesantias causadas en los afios 2004, 2008, 2009,
2011, 2012 y 2013, lo que genero la sancion por mora reclamada.

En segundo término, preciso que la reclamacion de la sancion solo se efectud
hasta el 1.° de septiembre de 2014 y la demanda se promovio el 31 de mayo
de 2016, razén por la que operé el fendmeno prescriptivo de la indemnizacién
deprecada respecto de las cesantias correspondiente a los afios 2004, 2008 y
20009.

En tercer lugar, sostuvo que la liquidacion de la sancion debe realizarse desde
el 15 de febrero de 2012 hasta el 24 de abril de 2016, dia anterior a la
consignacion efectuada en el fondo de cesantias Porvenir por valor de
$8.869.668.13, valor con el cual se pagaron las cesantias no consignadas
hasta esa fecha, a razén de un dia de salario por cada dia de mora, afio por
afo.

Finalmente, destacé que no hay lugar al reconocimiento de la indexacion en
atenciéon a lo dispuesto en la sentencia C-448 de 2019 mediante la cual la
Corte Constitucional concluy6 que no era razonable que un trabajador reciba
por un mismo hecho y periodo una sancién moratoria e indexacién; como
tampoco de los intereses legales del 12%, por cuanto dicha peticion debid
agotarse con la notificacién de cada una de las liquidaciones anualizadas de
las cesantias.

RECURSO DE APELACION

La parte demandada® inconforme con la decision, interpuso recurso de alzada
COmo Se resume a continuacion:

Sostuvo que no es procedente la sancidbn moratoria toda vez que presento
solicitud formal de promocion de acuerdo de reestructuracion de pasivos, la
cual fue aceptada por la Direccion General de Apoyo Fiscal del Ministerio de
Hacienda, a través de la Resolucion 1249 del 15 de mayo de 2012. En virtud
de lo anterior, sefial6 que en atencion al articulo 14 del citado acto el
departamento solicitd la suspensidon de los procesos ejecutivos y los demas
que se encuentren en curso, con el fin de cubrir de manera ordenada y eficaz

4 Folios 243 a 250.
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cada una de las obligaciones adquiridas, bien por orden judicial o por efectos
de las negociaciones.

Asi, el 17 de mayo de 2013 se suscribio el acuerdo de reestructuracion de
pasivos que es de obligatorio cumplimiento para el departamento y para sus
acreedores, incluso quienes no hayan participado en la negociacion o
habiéndolo hecho no hayan consentido en él. En ese entendido, indicé que el
acuerdo de reestructuracion determind en la clausula 15, paragrafo primero
gue «[...] Cuando la pretension principal haya sido el pago de una sancion por
mora en el cumplimiento del deber de consignacion de las cesantias (art. 99
de la ley 50 de 1990) o del deber de pago total o parcial de las cesantias (ley
244 de 1995 modificada por la ley 1071 de 2006), solo se pagara el 70% del
monto de la sancion reconocida, suma que para su pago solo sera indexada
hasta el 15 de mayo de 2012, fecha de iniciacion de promocion del acuerdo.»

Explicé que siguiendo los parametros de la Ley 550 de 1999, informé del
acuerdo de reestructuracion a sus acreedores en las instalaciones del
departamento y en diarios de amplia circulacion por lo que no puede la
demandante argumentar que al no haber sido citada personalmente a la
negociacion no puede cumplir con lo alli pactado.

ALEGATOS DE CONCLUSION DE SEGUNDA INSTANCIA

La parte demandante® sostuvo que los argumentos de la parte pasiva,
siempre han estado fundamentados en la “buena fe”, o en el hecho que el ente
territorial se encuentre en proceso de reestructuracion de pasivos, pero nunca
en demostrar que cumplié con su deber legal de consignar el auxilio de
cesantias dentro del término de ley y l6gicamente no lo puede hacer, porque
no lo hizo, mora que le permitié al a quo concluir que el departamento del Valle
del Cauca, incurrié en la sancion moratoria contemplada en el articulo 99 de
la Ley 50 de 1990, por lo tanto, su fallo se encuentra ajustado a derecho.

El departamento demandado® indicé que los aportes de cesantias, después
de tornarse actual su exigibilidad, sucedio un hecho que afecta la totalidad del
patrimonio del supuesto deudor: el acuerdo de restructuracion, el cual atafie
tanto a activos como a pasivos; concurran o no sus acreedores a incorporarse
y a participar en tal concurso. En ese entendido sostuvo que el a quo
desconocio6 abiertamente las prohibiciones surgidas del contenido del acuerdo
de restructuracion: (a) la imposibilidad juridica de declarar judicialmente la
existencia y la actualidad de acreencias insolutas que no hubieren quedado en
firme tras su declaracion en juicio individual, antes de la celebracion del
acuerdo de restructuracion. (b) la imposibilidad juridica de condenar al pago a
la entidad territorial por acreencias que, causadas con antelacion al acuerdo
de reestructuracién, no hicieron parte de éste. (c) La imposibilidad juridica de
condenar al pago a la entidad territorial, por acreencias que se causaron
correlativamente para vigencias presupuestales vencidas, y que no hicieron
parte de los gastos de operacion causados con posterioridad a la celebracion
del acuerdo de restructuracion.

Adicionalmente precisé que los 4 meses que corrieron tras proferirse cada uno
de los aportes a efectuar al fondo administrador de cesantias, dejaba de ser

5 Memorial allegado via correo electrénico, adjunto a SAMAI, visible a indice 15.
6 Memorial allegado via correo electrénico, adjunto a SAMAI, visible a indice 16.
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susceptible de control judicial y, en consecuencia, la actividad jurisdiccional no
contaba con objeto sobre el cual recaer, dada la sustraccién de materia, puesto
que el asunto quedd zanjado sin que este hubiere sido acusado en via
administrativa, y menos aun en la judicial. Asi, la imposibilidad juridica de
controvertir la decision gubernativa en firme, se deriva en la imposibilidad de
que se cause una sancién moratoria, pues ésta surge es de la mora, pero como
el interesado mostré su conformidad con respecto a la acreencia principal al
asumir una actitud pasiva durante para controvertirle al empleador institucional
sobre el asunto, ella es inexistente.

El Ministerio Publico guard6 silencio segun se advierte e la constancia
secretarial visible a folio 269.

CONSIDERACIONES
Competencia

De conformidad con el articulo 150 del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, el Consejo de Estado es
competente para resolver el recurso de apelacion interpuesto. De igual forma,
segun el articulo 328 del Codigo General del Proceso, el juez de segunda
instancia debe pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos en el
recurso de alzada.

Problemas juridicos

De conformidad con los motivos de disenso expuestos en el recurso de
apelacioén, los problemas juridicos a resolver en esta instancia se resumen en
la siguiente pregunta:

1. ¢ Cudl es la naturaleza juridica de la sancién moratoria?

2. (,Se encuentra acreditado en el sub lite la causacién de la sancién
moratoria prevista en la Ley 50 de 1990, entre el 15 de febrero de 2012
hasta el 24 de abril de 2016, respecto de las vigencias 2011 a 2013, en el
marco del acuerdo de reestructuracibn de pasivos suscrito entre el
departamento del Valle del Cauca y sus acreedores?

Primer problema juridico

¢, Cual es naturaleza juridica de la sancion moratoria prevista en la Ley 50 de
19907

Al respecto, la Sala sostendra la siguiente tesis: de conformidad con el marco
normativo que complementa y desarrolla la Ley 50 de 1990, y en armonia con
lo definido por la sentencia de unificacién del 18 de julio de 2018, la sancion
moratoria por el pago extemporaneo de las cesantias no comporta un
derecho, prerrogativa o acreencia derivada de la relacién de trabajo o de las
eventualidades que el empleador ampare en virtud de lo que ordena la ley,
sino que se trata de una penalidad de caracter econdmico que sanciona la
negligencia del empleador en la gestion administrativa y presupuestal para
reconocer y pagar en tiempo la cesantia.
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Asi, se tiene que la indemnizacién moratoria, surge de lo dispuesto en la Ley
344 de 1996 «Por la cual se dictan normas tendientes a la racionalizacion del
gasto publico, se conceden unas facultades extraordinarias y se expiden otras
disposiciones», cuyo articulo 13 es del siguiente tenor literal:

«ARTICULO 13. Sin perjuicio de los derechos convencionales, y lo estipulado en
la Ley 91 de 1989, a partir de la publicacion de la presente Ley, las personas que
se vinculen a los Organos y Entidades del Estado tendran el siguiente régimen de
cesantias:

a) El 31 de diciembre de cada afio se hara la liquidacion definitiva de cesantias
por la anualidad o por la fraccién correspondiente, sin perjuicio de la que deba
efectuarse en fecha diferente por la terminacién de la relacién laboral;

b) Les seran aplicables las demas normas legales vigentes sobre cesantias,
correspondientes al 6érgano o entidad al cual se vinculen que no sean
contrarias alo dispuesto en el literal a) del presente articulo». (Negrilla de la
Sala).

Por su parte, el Decreto 1582 de 1998, que reglamentd parcialmente los
articulos 13 de la Ley 344 de 1996 y 5 de la Ley 432 de 1998, dispuso en su
articulo 1.° que: «El Régimen de liquidacion y pago de las cesantias de los
servidores publicos del nivel territorial y vinculados a partir del 31 de diciembre de
1996 que se afilien a los fondos privados de cesantias,_serd el previsto en los
articulos 99, 102, 104 y demas normas concordantes de la Ley 50 de 1990; y el de
los servidores publicos del mismo nivel que se afilien al Fondo Nacional de Ahorro
sera el establecido en el articulo 5 y demas normas pertinentes de la Ley 432 de
1998. [...].» (Subrayas de la Subseccién)

En torno a la sancién moratoria por la consignacién extemporanea de las
cesantias anualizadas, el numeral 3° del articulo 99 de la Ley 50 de 1990
prescribe:

«ARTICULO 99.- El nuevo régimen especial de auxilio de cesantia tendra las
siguientes caracteristicas:

12, El 31 de diciembre de cada afio se hara la liquidacion definitiva de cesantia, por
la anualidad o por la fracciébn correspondiente, sin perjuicio de la que deba
efectuarse en fecha diferente por la terminacion del contrato de trabajo.

22, El empleador cancelara al trabajador los intereses legales del 12% anual o
proporcionales por fraccion, en los términos de las normas vigentes sobre el
régimen tradicional de cesantia, con respecto a la suma causada en el afio o en la
fraccion que se liquide definitivamente.

32, El valor liguidado por concepto de cesantia se consignara antes del 15 de
febrero del afio siguiente, en cuenta individual a nombre del trabajador en el
fondo de cesantia que el mismo elija. EI empleador que incumpla el plazo
sefialado debera pagar un dia de salario por cada retardo.» (Negrillas de la
Sala).

El articulo de la referida ley instituye el régimen de liquidacion definitiva anual
y el manejo e inversion a través de los llamados fondos de cesantias creados
por la Ley 50 de 1990, en el cual el empleador debera efectuar la liquidacion
definitiva del auxilio de cesantias por la anualidad o la fraccion correspondiente
y la entrega al empleado de un certificado sobre su cuantia y la consignacion
del valor correspondiente en el fondo de cesantias elegido por el empleado,
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antes del 15 de febrero del afio siguiente, e igualmente, la sancién por el
incumplimiento del plazo, a razon de un dia de salario por cada dia de retardo.

Puntualmente frente a ese tema, la sancion moratoria se hace exigible a partir
del momento en que el empleador incumple el deber de consignar el valor
correspondiente a la liquidacion definitiva de cesantia, por la anualidad o por
la fraccion correspondiente, sin perjuicio de la que deba efectuar en fecha
diferente por la terminacion del contrato de trabajo, en cuenta individual del
trabajador antes del 15 de febrero del afio siguiente a aquél en que se causo
la prestacion social’.

La norma en cita es clara en sefialar que la sancion moratoria por la
consignaciéon extemporanea de cesantias anualizadas se instituye como
una penalidad econdmica contra el empleador por su retardo en el pago de
dicha prestacion social, en favor del servidor publico, de manera que su
propasito se orienta a procurar el pago oportuno de la prestacion y no a resarcir
o indemnizar al trabajador por los perjuicios derivados de ese retardo.

Asi lo indico la Seccién Segunda en sentencia de unificacion del 18 de julio de
2018 respecto de la sancion moratoria por el pago extemporaneo de las
cesantias, pero que por analogia también le es aplicable para la indemnizacion
moratoria por la consignacion extemporanea del citado auxilio, cuando sefialo:

«[...] 182. Visto lo anterior, es preciso concluir que la sancién moratoria por
pago extemporaneo de las cesantias, es una sancién o penalidad cuyo
propoésito es procurar que el empleador reconozca y pague de manera
oportuna la mencionada prestaciéon, mas no mantener el poder adquisitivo
de la suma de dinero que la representa y con ella, la capacidad para adquirir
bienes y servicios o lo que la ley disponga como su propdésito.

183. Desde la 6ptica del empleado, si bien la sancidon moratoria representa
una suma de dinero considerable, sucesiva mientras no se produzca el pago
de las cesantias; ella ni lo compensa ni lo indemniza por la ocurrencia de la
mora del empleador en cumplir con su obligacion de dar, puesto que su propdsito
es procurar el pago oportuno de la prestacidon social, razén por la cual, no es
posible hablar que estamos ante un derecho o una acreencia derivada de la
relacion de trabajo o de las eventualidades que el empleador ampare en virtud de
lo que ordena la ley.

184. De ahi que, en materia de sancién moratoria sea necesario distinguir su
naturaleza de la voluntad legislativa de orientar que el empleado fuera su
beneficiario, y en ese panorama concluir que se trata de un derecho; pues contrario
a ello, no se erige como una prerrogativa prestacional en la medida que no busca
proteger al trabajador de las eventualidades a las que puede verse sometido
durante una relacion laboral, sino que se instituye como una penalidad econémica
contra el empleador por su retardo en el pago de la prestacion social de las
cesantias y en favor del servidor publico.

185. En tal sentido, al no tratarse de un derecho laboral, sino de una penalidad de
caracter econdémica gue sanciona la negligencia del empleador en la gestién
administrativa y presupuestal para reconocer y pagar en tiempo la cesantia, no es

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Segunda, Consejero Ponente: Luis
Rafael Vergara Quintero, sentencia del 25 de agosto de 2016, radicacién: 08001 23 31 000 2011 00628-
01 (0528-14), demandante: Yesenia Esther Hereira Castillo, sentencia de unificacion jurisprudencial CE-
SUJ004 de 2016.
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procedente ordenar su ajuste a valor presente, pues, se trata de valores
monetarios que no_tienen intencibn de compensar ninguna contingencia
relacionada con el trabajo ni menos remunerarlo. [...].» (Negrillas del texto
original, subrayas de la Sala)

De esa suerte, la sancién moratoria por la consignacion extemporanea de las
cesantias, prevista en la Ley 50 de 1990, no comporta un derecho,
prerrogativa o acreencia derivada de la relacion laboral, no esta encaminada
a compensar ninguna contingencia relacionada con el trabajo ni menos
remunerarlo, y no posee connotaciones resarcitorias de perjuicios. Asi, no se
ubicaen el plano de los derechos ciertos e irrenunciables, circunstancia
gue posibilita su disposicion por parte del trabajador e, incluso, su
negociaciony condonacion en el marco de acuerdos de reestructuracion
de pasivos, como se desarrollara mas adelante.

Segundo problema juridico.

¢.Se encuentra acreditado en el sub lite la causacion de la sancidon moratoria
prevista en la Ley 50 de 1990, entre el 15 de febrero de 2012 hasta el 24 de
abril de 2016, respecto de las vigencias 2011 a 2013, en el marco del acuerdo
de reestructuracion de pasivos suscrito entre el departamento del Valle del
Cauca y sus acreedores?

Al respecto la Sala sostendra la siguiente tesis: de conformidad con los
elementos probatorios allegados durante el proceso y teniendo en cuenta que
las obligaciones preexistentes a la celebracion del acuerdo no se desconocen,
sino que se atiende, la demandante tiene derecho al reconcomiendo y pago
de la sancion moratoria por ella deprecada, pero solo entre el 15 al 20 de
febrero de 2012 y del 15 al 25 de febrero de 2013 y bajo los términos previstos
en el citado acuerdo.

Procedimiento de reestructuracion de pasivos.

Resulta oportuno precisar que el Congreso de la Republica, en virtud del
articulo 150 (numeral 19, letra d)® de la Constituciéon Politica, expidi6 la Ley
550 de 1990°. Dicha ley permite la intervencion del Estado en la economia, en
desarrollo de los articulos 334 y 335 de la Constitucion, con el fin de promover
la reactivacion y el empleo, mediante la celebracion de acuerdos de
reestructuracion a favor de las empresas que se encuentren en dificultades
para atender sus obligaciones pecuniarias y que, no obstante, se consideren
econOmicamente viables.

8 «Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones:

[--]

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el
Gobierno para los siguientes efectos:

[...]

d) Regular las actividades financiera, bursatil, aseguradora y cualquiera otra relacionada con el manejo,
aprovechamiento e inversion de los recursos captados del publico;

[...]».

9 «Por la cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacion empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcién social de las empresas y lograr el
desarrollo arménico de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente
con las normas de esta ley».
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El articulo 5° de la Ley 550 determin6 que los acuerdos de reestructuracion
son convenciones que se celebran «[...] a favor de una o varias empresas con el
objeto de corregir deficiencias que presenten en su capacidad de operacion y para
atender obligaciones pecuniarias, de manera que tales empresas puedan recuperarse
dentro del plazo y en las condiciones que se hayan previsto en el mismo», los cuales
son aplicables a las entidades territoriales, segun su naturaleza vy
caracteristicas, conforme a lo previsto en el articulo 58 ibidem.

Por su parte, el articulo 34 de la normativa en cita, relativo a los efectos del
acuerdo de reestructuracion, dispuso lo siguiente:

«Como consecuencia de la funcién social de la empresa los acuerdos de
reestructuracion celebrados en los términos previstos en la presente ley seran de
obligatorio cumplimiento _para el empresario 0_empresarios _respectivos vy
para todos los acreedores internos v externos de la empresa, incluyendo a
quienes _no _hayan participado _en la _negociacién del acuerdo o _qgue,
habiéndolo hecho, no hayan consentido en él, y tendran los siguientes efectos
legales:

[..]

8. Todas las obligaciones se atenderan con sujecién a lo dispuesto en el
acuerdo, vy guedaran sujetas alo que se establezca en él en cuanto arebajas,
disminucion de intereses y concesion de plazos o prérrogas, aun sin el voto
favorable del respectivo _acreedor, salvo las excepciones expresamente
previstas en _esta ley en relacidn _con las obligaciones contraidas con
trabajadores, pensionados, la DIAN, los titulares de otras acreencias fiscales o las
entidades de seguridad social». (Resaltado fuera del texto original).

Al respecto, esta seccion'® se pronuncié asi:

«Con base en las anteriores consideraciones y en la jurisprudencia trascrita se
puede decir que si bien en el proceso de restructuracion se deben supeditar
derechos individuales del acreedor, al colectivo de satisfacer todos los créditos en
igualdad de condiciones, también lo es que dicho sacrificio no puede ser de tal
magnitud que conlleve el desconocimiento de derechos fundamentales que
puedan ser trasgredidos por un Acuerdo que cercene créditos laborales
legalmente adquiridos.

En otras palabras, no puede el deudor aprovecharse de su insolvencia y someter
al acreedor a que opte si o si por la renuncia de unos derechos que causo.

Es cierto que los acuerdos de reestructuracion celebrados en los términos
previstos en la Ley 550 son de obligatorio cumplimiento para el empresario y para
todos los acreedores, incluyendo a quienes no hayan participado en la
negociacion o que, habiéndolo hecho, no hayan consentido en ella (Articulo 34
Ley 550 de 1999).

[..]

Asi pues, las obligaciones preexistentes a la celebracién del acuerdo no se
desconocen, sino que se ATIENDEN y se sujetan a rebajas, a disminucion de
intereses, a plazos o a prérrogas, pero en ningdn momento se permite que el
deudor insolvente las desatienda, las desconozca o peor adn, se auto absuelva
de ellas.

10 Consejo de Estado, seccion segunda, sentencia de unificacion de 25 de agosto de 2016, expediente:
08001-23-31-000-2011-0062-01, C. P. Luis Rafael Vergara Quintero.
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Si lo hace con la excusa de ser la Gnica forma de poder reconocer todas sus
acreencias, se estaria aprovechando, irénicamente, de su situacién critica
financiera y llevaria a que frente a su acreedor obtenga una posicion dominante
que no se compadece con el espiritu de la figura de saneamiento econémico que
contiene la Ley 550, en tanto no garantiza la equidad en el acuerdo.

[..]

Asi pues, la intencion del Legislador siempre ha sido la de proteger las
obligaciones adquiridas con justo titulo antes de llevar a cabo el respectivo
Acuerdo, llegando inclusive hasta permitir la celebracion de Acuerdos que tengan
como objeto suspender, que no desconocer, ciertas prerrogativas laborales que
tuviera el trabajador. Cuanto menos no seria su intencion de salvaguardar
aquellas obligaciones que adquirié el deudor, no como consecuencia de una
prerrogativa adquirida por el empleado, sino de una gracia que la ley le dio al
cesante por el incumplimiento de su ex empleador en el pago de una prestacion
que por ley tiene derecho.

La Organizacion Internacional del Trabajo — OIT- a través del Convenio C-173 de
1972, también se ha referido a la proteccion de los créditos laborales en caso de
insolvencia del empleador. Ahi, la Conferencia General de la OIT subray6 la
importancia de la proteccion de los créditos laborales en estos casos, y consagro
en la Parte I, DE LA PROTECCION DE LOS CREDITOS LABORALES POR
MEDIO DE UN PRIVILEGIO, los créditos que deben protegerse en casos de
insolvencia del empleador.

Por ejemplo, el articulo 5 manifesté que los créditos adeudados a los trabajadores
en razon de su empleo deberan quedar protegidos por un privilegio, de modo que
sean pagados con cargo a los activos del empleador insolvente antes de que los
acreedores no privilegiados puedan cobrar la parte que les corresponda.»

Con base en la normativa y jurisprudencia relacionada en este acapite resulta
acertado concluir que los entes territoriales son susceptibles de ser
intervenidos econdmicamente por el Estado, lo cual implica, como en este
caso, la posibilidad de que sean sometidos a un procedimiento de
reestructuracion, el cual se debe agotar conforme a las pautas que se
establezcan en el marco legal para tal fin, cuyo acatamiento no puede servir
de excusa para que los entes estatales desconozcan derechos laborales.

Establecido lo anterior, la Sala analizara el problema juridico atendiendo a las
normas y los antecedentes jurisprudenciales analizados.

Caso concreto

En el sub judice, la sefiora Gloria Patricia Cardona Narvaez solicitd entro otras,
el reconocimiento y pago de la sancién moratoria contemplada en el articulo
99 de la Ley 50 de 1990, por la consignacion tardia del auxilio de cesantias en
los aflos 2004 a 2014.

El a quo accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda, al considerar
que la parte demandada incumplio con la obligacion de consignar anualmente
las cesantias causadas a favor de la sefiora Gloria Patricia Cardona Narvaez
en los afos 2004, 2008, 2011, 2012 y 2013. Sin embargo, condeno al
departamento del Valle del Cauca a pagar la aludida indemnizacién
anicamente de las vigencias 2011, 2012 y 2013, comoquiera que las cesantias
del afio 2014 no se habian causado y tampoco aparecian como reclamadas,
ademas de haber operado la prescripcion respecto de los afios 2004 y 2008.
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La entidad demandada manifiesta su desacuerdo frente a la sentencia de
primera instancia al considerar que no debe accederse a las pretensiones de
la demanda, toda vez que el «17 de mayo de 2013»*! suscribio el acuerdo de
reestructuracion de pasivos que es de obligatorio cumplimiento para el
departamento y para sus acreedores, incluso quienes no hayan participado en
la negociacién o habiéndolo hecho no hayan consentido en él.

A continuacion, se analizan las pruebas que obran en el expediente
relacionadas con los supuestos facticos alegados por la entidad territorial
demandada, respecto de la sancidbn moratoria que se condend a pagar a favor
de la libelista desde el 15 de febrero de 2012 al 24 de abril de 2016 por las
vigencias 2011, 2012 y 2013 y que son relevante para la decision:

i) Se encuentra acreditado con el Decreto 0292 del 25 de febrero de 2004 que
la demandante se vincul6 como auxiliar de servicios generales en la
Institucién Educativa San Isidoro del municipio de Trujillo, cargo del cual
tomo posesion el 1.° de abril de 2004 (ff. . 6, 7y 9 C. ppaly 31 C. 2).

ii) Que le fueron liquidadas y notificadas a la libelista las cesantias de manera
anualizada en los afios 2005 a 2014 asi (ff. 119 a 128):

ANO VALOR LIQUIDADO
2005 $557.471
2006 $1.002.125
2007 $1.061.187
2008 $1.138.391
2009 $1.338.572
2010 $1.401.413
2011 $1.480.955
2012 $1.532.669
2013 $1.613.385
2014 $1.628.969

iif) Obra certificaciones emitidas el 15 de marzo de 2018 por el Fondo de
Cesantias Porvenir gue da cuenta de los movimientos que se efectuaron en
la que era la cuenta de cesantias de la sefiora Cardona Narvéaez y las
consignaciones realizadas por el Fondo Educativo Departamental del Valle
del Cauca y el departamento del Valle del Cauca a su favor. Veamos (ff.
191 a 193):

Fecha Valor Razo6n Social
movimiento
13/02/2006 $557.471 Departamento del Valle del Cauca
13/02/2006 $557.471 Fondo Educativo Departamental del Valle del Cauca
14/02/2007 $1.002.125 Fondo Educativo Departamental del Valle del Cauca
14/02/2008 $1.061.187 Fondo Educativo Departamental del Valle del Cauca

iv) De otro lado se advierte oficio de fecha 12 de junio de 2018, en donde el
Fondo de Prestaciones y Cesantias Colfondos S.A. afirmo que la
demandante presenta cuenta como afiliada dependiente del departamento
del Valle del Cauca y adjunto el reporte de consignaciones efectuadas por
el empleador de la siguiente manera (ff. 203 a 205):

Fecha movimiento Valor
23/04/2010 $182.527

11 L a fecha correcta es el 20 de mayo de 2013.
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10/05/2010 $1.346.119
20/02/2012 $1.480.955
25/02/2013 $1.532.669
13/02/2014 $1.613.385
18/02/2015 $1.628.969
15/02/2016 $1.688.597
15/02/2017 $1.819.589
15/02/2018 $1.946.773

TOTAL $13.239.660

V) Se cuenta con Resolucién 0577 del 8 de abril de 2010 «Por medio de la
cual se liquida, reconocer y ordena consignar las cesantias causadas por
la liquidacion del retroactivo por concepto de la HOMOLOGACION Y
NIVELACION SALARIAL al personal administrativo beneficiado del pago y
que pertenecer al régimen de cesantias anualizado, en la
ADMINISTRADORA FONDO DE PRESTACIONES Y CESANTIAS
COLFONDOS S.A. conforme las directrices del Ministerio de Educacion
Nacional» en el cual se reconoce a favor de la sefiora Cardona Narvaez la
suma de $182.527.

Con fundamento en lo anterior es valido afirmar que la entidad territorial, frente
a la sancién moratoria reconocida en el fallo de primera instancia, si incurrio
en mora respecto de los afios 2011 y 2012, no asi del afio 2013 como se
advierte a continuacion:

FECHA LIMITE DE FECHA EFECTIVA

PERIODO  "CONSIGNACION  DE CONSIGNACION  PERIODO DE MORA

2011 | 14 de febrero de 2012 20 de febrero de 2012 15 al 19 de febrero de 2012
2012 | 14 de febrero de 2013 25 de febrero de 2013 15 al 24 de febrero de 2013
2013 14 de febrero de 2014 13 de febrero de 2014  Sin que generara sancion

alguna

En virtud de lo anterior, como no se acreditd que las cesantias de la
demandante en los afios 2011 y 2012 hubieren sido consignadas dentro del
término previsto por la Ley 50 de 1990, esto es, antes del 15 de febrero
siguiente a cada periodo de liquidaciéon anual, se tiene en principio, que la
entidad territorial demandada incurrié en mora.

Ahora bien, como la solicitud administrativa que perseguia el pago de las
acreencias derivadas de la consignacion tardia de las cesantias anualizadas
fue presentada el 1.° de septiembre de 2014'?, sin que el ente territorial
hubiere dado respuesta a la peticion, por lo que se materializé la situacién
descrita en el articulo 83 del CPACA y la demanda se promovié el 31 de mayo
de 2016, no se configuré la prescripcion sobre el concepto reclamado por las
antedichas anualidades.

Acreditado entonces la causacion de la sancion moratoria prevista en la Ley
50 de 1990 a favor de la libelista, entre el 15 al 20 de febrero de 2012 y entre
el 15 al 25 de febrero de 2013, pasara a analizarse si no se debe condenar al
departamento del Valle del Cauca al pago de la sanciébn moratoria por haber
suscrito acuerdo de reestructuracion con sus acreedores.

Es cierto como lo afirma la entidad territorial demandada que el 20 de mayo

12 Folios 2y 3 C. Ppal.
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de 2013 se celebro entre el gobernador del departamento del Valle del Cauca
y sus acreedores, Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos'®, previa
autorizacion de la Asamblea Departamental a través de Ordenanza 358 del 3
de agosto de 2012, por razones de orden financiero, fiscal e institucional.
Como antecedentes del acuerdo, se indico que entre el 11 y 14 de septiembre
de 2012 se celebr6 la reuniébn de determinacion de derechos, votos y
reconocimiento de acreencias. Igualmente, que entre el 15y 17 de mayo de
2013 se realiz6 votacion frente a la propuesta del convenio, en la cual se
obtuvo la mayoria requerida por el articulo 29 ejusdem (67%).

Ahora bien, en lo que respecta a los acuerdos de reestructuracion de pasivos,
es claro que el deudor debe cumplir con las obligaciones adquiridas y que,
correlativamente, el acreedor tiene derecho a perseguir sus bienes hasta
lograr la satisfaccion total de su crédito. La finalidad entonces del acuerdo de
reestructuracion consiste en que precisamente, ante la imposibilidad del
primero de atender todas sus obligaciones, satisfaga los derechos de crédito
concurrentes de manera ordenada, amén de solucionar todos los pasivos
dentro del rango adquirido por cada acreedor.

Asi, a la administraciébn, no le esta permitido desconocer cualquier
prerrogativa laboral de naturaleza econdmica, pues de conformidad con el
articulo 34 de la Ley 550 de 1999: «[...] [tlodas las obligaciones se
atenderan con sujecién a lo dispuesto en el acuerdo, y quedaran sujetas a lo
que se establezca en €l en cuanto a rebajas, disminucidn de intereses y
concesién de plazos o prérrogas, aun sin el voto favorable del respectivo
acreedor.», pero en ningln momento se permite que el deudor insolvente las
desatienda, las desconozca o peor aun, se auto absuelva de ellas.

De suerte que, a diferencia de lo estimado por la entidad recurrente, el hecho
de haber suscrito Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos no lo redime del
pago de las acreencias, ni tampoco lo habilita para que de manera individual
y autbnoma desconozca la sujecion de las obligaciones acogidas en el mismo.

Ahora, en gracia de discusion es de resaltar que los argumentos expuestos
por la demandada en el recurso de apelacion fueron dados a conocer en los
alegatos de conclusion de primera instancia, sin que de ello se hubiere hecho
mencion en la contestacién de la demanda, como tampoco se aporté prueba
alguna que diera lugar a no acceder a las pretensiones de la demanda, en
razén del Acuerdo suscrito.

Finalmente, encuentra la Sala que, revisadas las manifestaciones
presentadas por la parte demandante en el escrito de alegaciones, se tiene
gue en el mismo se expusieron cuestiones adicionales a las planteadas en el
recurso de alzada. Sobre el particular, huelga recordar que de conformidad
con el articulo 328 del Codigo General del Proceso, el juez de segunda
instancia debe pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos en el
recurso de alzada, por modo que la etapa de alegaciones no comprende un
nuevo momento procesal en el que el recurrente exponga argumentos
diferentes para controvertir o revertir el resultado de la sentencia proferida por
el juez de conocimiento, o presente peticiones adicionales a las desarrolladas

13 Segln Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos visible en el siguiente link:
https://www.minhacienda.gov.co/webcenter/ShowProperty?nodeld=%2FConexionContent%2FWCC_CLUSTER-
055851%2F%2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased
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en el escrito de alzada; ello, en tanto la naturaleza de la mencionada etapa de
alegatos de conclusiébn se encuentra encaminada a ofrecer un «mejor
entendimiento de los hechos, de los intereses en conflicto, de la forma en que cada
extremo asume los motivos de hecho y de derecho —a favor y en contra -, y por tanto,
en lo concerniente a la mejor comprension del universo juridico y probatorio que
ampara los intereses en conflicto.[...]»**; y, de esta manera resaltar los
argumentos finales sobre los que se edifica, en sede de segunda instancia, el
recurso de apelacion.

Decision de segunda instancia

Segun se ha expuesto, se impone modificar el ordinal tercero de la sentencia
proferida el 31 de julio de 2019 por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca que ordend a titulo de restablecimiento del derecho condenar al
departamento del Valle del Cauca a pagar la sancién moratoria prevista en el
articulo 99 de la Ley 50 de 1990, por mora en la consignacion de las cesantias
anualizadas respecto de las vigencias 2011, 2012 y 2013, desde el 15 de
febrero de 2012 hasta el 24 de abril de 2016, fecha en que se consigné el
dinero en el Fondo de Cesantias al que estaba afiliada la demandante,
comoquiera que del material probatorio se logré advertir que la entidad
territorial aludida no acredité que las cesantias de la demandante en los afios
2011 y 2012 hubieren sido consignadas antes del 15 de febrero siguiente a
cada periodo de liquidacién anual, pero si se demostr6 que fueron
consignadas antes de la fecha indicada por el a quo. En tanto que el auxilio de
las cesantias para el afio 2013, si fue depositado en tiempo.

Por tal motivo, habra de condenarse a la entidad territorio aludida a pagar
Gnicamente la indemnizacion por mora en la consignacion de las cesantias
correspondientes al afio 2011, desde el 15 de febrero al 19 de febrero de 2012
y al afio 2012, desde el 15 de febrero al 24 de febrero de 2013.

De la condena en costas

Esta Subseccioén, en providencia del 7 de abril de 2016°, senté posicién sobre
la condena en costas en vigencia del CPACA, y sefialé6 como conclusién lo
siguiente:

a) El legislador introdujo un cambio sustancial respecto de la condena en
costas, al pasar de un criterio «subjetivo» —CCA- a uno «objetivo
valorativo» —CPACA-.

b) Se concluye que es «objetivo» porque en toda sentencia se «dispondré»
sobre costas, es decir, se decidira, bien sea para condenar total o
parcialmente, o bien para abstenerse, segun las precisas reglas del CGP.

c) Sin embargo, se le califica de «valorativo» porque se requiere que en el
expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la medida de su
comprobacién. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el pago de
gastos ordinarios del proceso y con la actividad del abogado efectivamente

14 Corte Constitucional, Magistrado Ponente: Jaime Araljo Renteria. Sentencia C-107/04. Referencia:
expediente D-4557. Bogotd, D. C., diez (10) de febrero de dos mil cuatro (2004).

15 Al respecto ver sentencias de 7 de abril de 2016, Expedientes: 4492-2013, Demandante: Maria del
Rosario Mendoza Parra'y 1291-2014, Demandante: José Francisco Guerrero Bardi.
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realizada dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracién no se incluye
la mala fe o temeridad de las partes.

La cuantia de la condena en agencias en derecho, en materia laboral, se
fijara atendiendo la posicion de los sujetos procesales, pues varia segun
sea la parte vencida el empleador, el trabajador o el jubilado, estos Ultimos
mas vulnerables y generalmente de escasos recursos, asi como la
complejidad e intensidad de la participacion procesal (Acuerdo nium. 1887
de 2003 Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura).

d) Las estipulaciones de las partes en materia de costas se tendran por no
escritas, por lo que el juez en su liquidacion no estara atado a lo asi
pactado por éstas.

e) La liquidacién de las costas (incluidas las agencias en derecho), la hara el
despacho de primera o Unica instancia, tal y como lo indica el CGP?5,
previa elaboracion del secretario y aprobacion del respectivo funcionario
judicial.

f) Procede condena en costas tanto en primera como en segunda instancia.

De conformidad con lo sefialado, en el presente caso la Sala condenar en
costas de segunda instancia a la parte demandante, pues a pesar de que el
recurso de la entidad territorial se resolvié parcialmente a su favor, se
encuentra demostrada su causacion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, administrando justicia
en nombre de la Republica de Colombiay por autoridad de la ley,

FALLA

Primero: Modificar el ordinal tercero de la sentencia proferida el 31 de julio de
2019 por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca que accedio
parcialmente a las pretensiones de la demanda presentada que, en ejercicio
del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, promovio
Gloria Patricia Cardona Narvaez contra el departamento del Valle del Cauca,
el cual quedara de la siguiente forma:

«Tercero: A titulo de restablecimiento del derecho, condenar al
departamento del Valle del Cauca a pagar la sancién consagrada en el
articulo 99 de la Ley 50 de 1990, a raz6n de un dia de salario por cada dia
de mora, por la anualidad 2011 entre el 15 de febrero de 2012 y el 19 de los
mismos mes y afio; y por la anualidad 2012, entre el 15 de febrero de 2013
hasta el 24 de febrero de 2013. La respectiva sancién debera liquidarse con
el salario respectivo a la fecha de causacion de cada una de las sanciones.»

Segundo: Confirmar en todo lo demas la sentencia impugnada.

16 «ARTICULO 366. LIQUIDACION. Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera
concentrada en el juzgado que haya conocido del proceso en primera o Unica instancia, inmediatamente
quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o naotificado el auto de obedecimiento a lo
dispuesto por el superior, con sujecion a las siguientes reglas: [...]»
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Radicacion: 76001-23-33-000-2016-01066-01 (0458-2020)
Demandante: Gloria Patricia Cardona Narvaez

Tercero: Condenar en costas de segunda instancia a la parte demandante,
por lo brevemente expuesto. La liquidacion de las mismas estara a cargo del
a quo.

Cuarto: Reconocer personeria para actuar a la abogada Lia Patricia Pérez
Carmona, identificada con la cédula de ciudania 1.072.523.299 de San Antero
(Cordoba), y portadora de la tarjeta profesional 187.241, para actuar en
representacion del departamento del Valle del Cauca.

Quinto: Ejecutoriada esta providencia devolver el expediente al Tribunal de
origen, previas las anotaciones correspondientes en el aplicativo “SAMAI”.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Subseccién en la
sesion de la fecha.

Firmado electréonicamente
WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

Firmado elqctrénicamente
OORAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Firmado electronicamente )
GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

La anterior manifestacién fue firmada electrénicamente. La autenticidad e E]
integridad de su contenido pueden ser validadas escaneando el codigo QR que !&l.,.
aparece a la derecha, o accediendo a la direccion A
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/ donde debera ingresar el ﬁ'
coédigo alfanumérico que aparece en el acto de notificacién o comunicacién. @13;:
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