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ASUNTO

La Subseccion A de la Seccion Segunda del Consejo de Estado,
decide el recurso de apelacion formulado por el apoderado de la parte
demandada contra la sentencia proferida el 31 de julio de 2014 por el



Tribunal Administrativo de Cordoba, que accedié a las pretensiones de
la demanda.

ANTECEDENTES

La sefiora Lida Estela Ortega Céaceres en ejercicio del medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho consagrado en el articulo
138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, demandé al Municipio de Ayapel, Cérdoba.

DECISIONES RELEVANTES EN LA AUDIENCIA INICIAL

En el marco de la parte oral del proceso bajo la Ley 1437 de 2011, la
principal funcién de la audiencia inicial es la de establecer el objeto del
proceso y de la prueba.t

En esta etapa se revelan los extremos de la demanda o de su reforma,
de la contestacion o de la reconvencion. Ademas se conciertan las
principales decisiones que guiaran el juicio.

Con fundamento en lo anterior, se realiza el siguiente resumen de la
audiencia inicial en el presente caso, a modo de antecedentes:

Decision de excepciones previas (art. 180-6 CPACA)

Bien podria decirse que esta figura, insertada en la audiencia inicial, es
también una faceta del despacho saneador o del saneamiento del
proceso, en la medida que busca, con la colaboracion de la parte
demandada, que la verificacion de los hechos constitutivos de
excepciones previas, o advertidos por el juez, al momento de la
admisién, se resuelvan en las etapas iniciales del proceso, con miras a

1 Hernandez Gomez William, Consejero de Estado, Seccién Segunda. Modulo Audiencia inicial y
audiencia de pruebas. EJRLB.



la correcta y legal tramitacion del proceso, a fin de aplazarlo,
suspenderlo, mejorarlo o corregirlo.?

A folios 140 a 141 y CD a folio 145, se indicé lo siguiente en la etapa
de excepciones previas:

La entidad demandada propuso la excepcion de caducidad del medio
de control, la cual, fue declarada no probada por el a quo por
considerar que la sefiora Lida Estela Ortega Caceres presentd la
demanda dentro del término del literal d), ordinal 2.° articulo 164 del
CPACA.

Contra esta decision no se presentaron recursos.
Fijacion del litigio (art. 180-7 CPACA)

La fijacion del litigio es la piedra basal del juicio por audiencias; la
relacion entre ella y la sentencia es la de “tuerca y tornillo”, porque es
guia y ajuste de esta ultima.®

En el presente caso a folios 141 a 143 y CD a folio 145 en la audiencia
inicial el a quo fij6 el litigio frente a las pretensiones, los hechos y el
problema juridico, asi:

Pretensiones

«[...] Se pretende la declaratoria de la nulidad del Oficio 122-SDM-12
del 5 de junio de 2012, expedido por el Alcalde de Ayapel, Cérdoba,
mediante el cual se dio respuesta al derecho de peticion de mayo 11
de 2012, que negd el reconocimiento y pago de la sancién moratoria
correspondiente al afio 2008 causadas a partir del 15 de febrero del
afio 2009.

2 Ramirez Ramirez Jorge Octavio, Consejero de Estado, Seccién Cuarta. Modulo El juicio por
audiencias en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. EJRLB.

3 Hernandez Gomez William, Consejero de Estado, Seccién Segunda. Mddulo Audiencia inicial y
audiencia de pruebas. EJRLB.



A titulo de restablecimiento del derecho, se solicita el reconocimiento
y pago por parte del Municipio de Ayapel a la demandante, de la
sancion contenida en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990, incluyendo
en el salario diario sancionatorio su actualizacion monetaria y los
factores salariales acreditados durante el afio 2008, desde que se
hicieron exigibles las sanciones monetarias y hasta que se haga
efectivo el pago de la prestacion [...]»

Las partes manifestaron estar de acuerdo.
Fundamentos facticos fijados en el litigio

«[...] La demandante trabaja en el Municipio de Ayapel en calidad de
Auxiliar Administrativo desde el 1 de julio de 1992. Quien durante el
afio 2008, devengd como salario mensual la suma de $741.674,
dentro de los cuales $662.200 corresponden al sueldo basico y
$79.474 al 12% de la prima de navidad.

Que no le fue consignado al Fondo de Pensiones y Cesantias
COLFONDOS el auxilio de cesantia correspondiente al afio 2008,
cuya fecha limite era el 14 de febrero de 2009. Que la demandante el
11 de mayo de 2012, eleva derecho de peticion reclamando el pago
de dicha prestacion, el ente demandado mediante el Oficio
demandado, le responde el derecho de peticion, negandole la
solicitud, ante dicho acto la demandante no ejercid el recurso de
reposicién, por no ser obligatorio su ejercicio.

Hechos en desacuerdo

El 26 de agosto de 2009, antes del cierre del acuerdo de
restructuracion de pasivos, la demandante presenté una objecion
ante el alcalde municipal de la época, con el fin de que se
reconociera como acreedor y se incorporara en el inventario de
acreencias el auxilio de cesantias correspondiente al afio 2008 y la
correspondiente sancion moratoria por el pago tardio de las mismas
y que ante el incumplimiento de la obligacién de consignacién a la
demandante, le corresponde al Municipio de Ayapel, efectuar el pago
de la indemnizacion contemplada en el articulo 99 de la Ley 50 de
1990.

La entidad demandada se opone a las pretensiones bajo el
argumento central que el acto administrativo demandado no contraria



ninguna norma del ordenamiento juridico y adicionalmente porque la
demandante no tiene derecho a la indemnizacién por haberlas
condonado a favor del Municipio en la Asamblea General de
Acreedores al haberse aprobado por unanimidad la clausula décima
gue trata sobre esa condonacion y renuncia a la posibilidad de iniciar
demandas contra el municipio de por concepto de esa clase de
indemnizacién [...]»

Las partes manifestaron estar de acuerdo.

Problema juridico fijado en el litigio

«[...] Se centrara en determinar si hay lugar a declarar la nulidad del
Oficio 122-SDAM de 5 de junio de 2012 que nego6 el reconocimiento
y pago de la sancién moratoria, por no consignacion de las cesantias
y si a la demandante le asiste el derecho y pago de la indemnizacién
moratoria por la consignacién de las cesantias conforme lo dispuesto
en la Ley 50 de 1990, por encontrarse sometido el Municipio de
Ayapel al proceso de restructuracion de pasivos, establecido en la
Ley 550 de 1999 [...]»

SENTENCIA APELADA*

El a quo profirio sentencia de forma escrita en la cual accedio a las
pretensiones de la demanda con base en los siguientes argumentos:

Sefialé que la demandante acreditd que para el afio 2008 estaba
afiiada al fondo privado de cesantias Colfondos, perteneciente al
régimen anualizado de cesantias de la Ley 344 de 1996. Asi mismo,
que el Municipio de Ayapel (Cordoba) incumplié la obligacion de
consignar el dinero de las cesantias del afio 2008 antes del 15 de
febrero de 2009, correspondiéndole cancelar la sancion moratoria
prevista en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990.

Indicd que a pesar que la entidad demandada suscribié un acuerdo de
restructuracion de pasivos con sus acreedores, el cual, obtuvo voto

4 Folios 228 a 236



positivo de la demandante sin presentar objecién formal ante el
promotor en el marco de celebracion de la reunidén de determinacion de
derechos, votos y reconocimiento de acreencias; lo cierto es que con
anterioridad a dicha reunion la demandante presentd informalmente y
de manera preliminar la objecion para que se tuviera como acreencia la
sancion moratoria del afio 2008.

Por tanto, indicO6 que debido a que la demandante manifestd su
desacuerdo con las acreencias que le serian canceladas en virtud del
acuerdo de restructuracion de pasivos, declar6 la nulidad del acto
demandado y ordené el pago de la sancion moratoria desde el 16 de
febrero de 2009 hasta la fecha en que sea efectivamente cancelado. Lo
anterior, con fundamento en la jurisprudencia del Consejo de Estado
segun la cual los acuerdos de restructuracién de pasivos laborales:

e Deben contar con la aprobacién de los trabajadores sin que
puedan desconocer derechos ciertos e indiscutibles;

e No puede cercenar los derechos de los trabajadores que no
consintieron en su aprobacion y no pueden orientarse a evadir el
pago de las obligaciones, sino a rebajas, disminucion de
intereses, concesion de plazos y prorrogas;

e Debe obrar prueba de que el trabajador haya consentido la
aprobacioén del acuerdo de restructuracion o que la entidad haya
dispuesto su citacion para que se hiciera parte y manifestara lo
qgue considerara oportuno respecto de la liquidacién de las
cesantias y su moratoria.

RECURSO DE APELACION®

La entidad demandada solicitd revocar la sentencia apelada en la
medida que el acuerdo de restructuracion de pasivos del Municipio de

5 Folios 240 a 247



Ayapel (Cordoba), es un acto administrativo que goza de presuncién de
legalidad y es de caracter obligatorio para las partes.

Manifesté que la demandante no realizé objecion formal ante el
promotor sobre la inclusion de la sancion moratoria del afio 2008 en el
marco de la celebracion de la reunién de determinacion de derechos,
votos y reconocimiento de acreencias celebrada el 22 de septiembre
de 20009.

De igual manera, afirmé que la demandante voté de manera favorable
el acuerdo de restructuracion de pasivos, es decir, dio su
consentimiento sobre las acreencias adeudadas en las que no se
encontraba la sancion moratoria del afio 2008.

Por tanto, el documento de formato de observaciones de 26 de agosto
de 2009, es el reclamo que hizo la demandante sobre lo que estimaba
que le debia el Municipio de Ayapel (Cérdoba), sin que pueda ser
valorado como la objecion formal al acuerdo de restructuracién de
pasivos, toda vez que para dicha fecha no se habia estructurado.

Finalmente indic6 que con base en las clausulas 10 y 11 del acuerdo,
la demandante condond los intereses que llegaren a causarse sobre el
valor del capital de sus acreencias que quedaron incorporadas en la
relacibn de acreencias y derecho de voto, incluyendo las
indemnizaciones moratorias de que trata la Ley 244 de 1995 y 1071 de
2006.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Las partes no presentaron alegatos de conclusion en esta instancia, tal
como consta a folio 284 del expediente.

Concepto del Ministerio Publico®

6 Folios 277 a 283



La Procuradora Segunda Delegada ante el Consejo de Estado solicito
confirmar la decision de primera instancia toda vez que a pesar que la
demandante se encuentra sometida a lo sefialado en el Acuerdo de
Restructuracion de Pasivos, no por ello se puede desconocer que a la
luz de este mismo acuerdo, su acreencia no hace parte de aquellas
gue estan sujetas a la condonacion sefialada en la clausula 10.

IndicO6 que no existe mérito para cuestionar el derecho de la
demandante sobre la sancion moratoria alegada toda vez que a la
entidad demandada no le asisten facultades para cercenar y evadir
responsabilidades derivadas de derechos laborales que no fueron
objeto de negociacion en un acuerdo de restructuracion de pasivos.

CONSIDERACIONES
Competencia
De conformidad con el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo’, el Consejo de
Estado es competente para resolver el recurso de apelacion
interpuesto.

Problema juridico

El problema juridico a resolver en esta instancia se resume en las
siguientes preguntas:

7 El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de
las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de
las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de
gueja cuando no se conceda el de apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto
distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de revision o de unificacion de
jurisprudencia.



1. ¢La demandante, en el marco del acuerdo de restructuracion de
pasivos suscrito por el Municipio de Ayapel (Cdérdoba), tiene
derecho al reconocimiento y pago de la sancion moratoria de la
Ley 344 de 1996 por el no pago de las cesantias
correspondientes al afio 2008?

2. ¢Es procedente la condonacion de la sancion moratoria por el no
pago de las cesantias del afio 2008 conforme a la clausula 10
del acuerdo de restructuracion de pasivos suscrito por el
municipio de Ayapel (Cordoba)?

Primer problema juridico

¢La demandante en el marco del acuerdo de restructuraciéon de
pasivos suscrito por el Municipio de Ayapel (Coérdoba) tiene
derecho al reconocimiento y pago de la sancién moratoria de la
Ley 344 de 1996 por el no pago de las cesantias
correspondientes al afio 20087

La Subseccién sostendra la siguiente tesis: La demandante tiene
derecho al reconocimiento y pago en forma parcial de la sancion
moratoria por la no consignacion de las cesantias correspondiente al
afio 2008, como pasa a explicarse.

De la sancion por mora prevista en la Ley 50 de 1990.

El régimen de liquidacion anualizado del auxilio de cesantias previsto
en los articulos 99, 102 y 104 de la Ley 50 de 19908, extendido a los
servidores publicos del nivel territorial vinculados a partir del 31 de
diciembre de 1996 y que se afilien a los fondos privados®, contempl6 la
sancion por mora a razon de un dia de salario por cada dia de retardo
en el evento en que el empleador incumpla la obligacion de consignar

8 “Por la cual se introducen reformas al Cédigo Sustantivo del Trabajo y se dictan otras disposiciones”,

9 De conformidad con el Decreto 1582 de 1998 reglamentario de los articulos 13 de la Ley 344 de 1996 y 5 de la
Ley 432 de 1998.



antes del 15 de febrero de cada afo, el valor correspondiente a la
liquidacién del auxilio anual (31 de diciembre) definitiva de cesantia por
la anualidad o fraccion correspondiente al afio anterior, en los
siguientes términos:

«[...] Articulo 99.°- El nuevo régimen especial de auxilio de cesantia,
tendra las siguientes caracteristicas:

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

2.- 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 fraccidon que se liquide
definitivamente.

3.- El valor liquidado 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 €l mismo elija. EI empleador
gue incumpla el plazo sefialado debera pagar un dia de salario por
cada dia de retardo. [...]»

De acuerdo con lo anterior, el régimen de liquidacion definitiva anual y
manejo e inversion a través de los llamados fondos de cesantias
creados por la Ley 50 de 1990, contiene los siguientes elementos
esenciales:

1. 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.*®

2. El reconocimiento y pago por parte del empleador de intereses
legales del 12% anual o proporcional por fraccion.

10 Articulo 104 de la Ley 50 de 1990.



3. La consignacion del valor correspondiente en el fondo de
cesantias elegido por el empleado.

4. Los pagos de las sumas abonadas al retiro del servicio y durante
la vigencia de la relacion laboral, en los eventos sefialados en la
ley.1t

5. La sancién por la consignacion tardia a razén de un dia de
salario por cada dia de retardo.

Recientemente la Seccion Segunda del Consejo de Estado en
sentencia de unificacién jurisprudencial’?> sefialé que la sancién
moratoria se liquidara con base en el salario devengado al momento en
gue surgio la mora.

En los eventos en que la mora se extienda por mas de un periodo, es
decir, que el empleador incumpla la obligacion de efectuar la
consignacion correspondiente a anualidades sucesivas, la sentencia
unficé que en dicho supuesto, se causa una Unica sancion «[...] desde
el primer dia de mora que se caus6 respecto del primer periodo, hasta aquél
en que se produzca el pago de la prestacion, o el retiro del servicio, [...]»;
por consiguiente, «[...] no corre en forma independiente un dia de salario
por cada dia de mora por cada uno de los periodos de cesantias debidos,
[...]», caso en el que la liquidacion debera efectuarse con el salario
correspondiente a la Gltima anualidad causada.

De lo precedente, se concluye que esta sancién econdmica se causa
desde el momento en que la entidad incumple el deber legal de
consignar la prestacion social o se produzca su pago efectivo, ya sea
porque el servidor publico requiera un retiro parcial, siempre que se

11 Articulo 102 de la Ley 50 de 1990

12 Consejo de Estado, Seccidén Segunda. Sentencia de unificacién de 25 de agosto de 2016. Rad. 08001 23 31 000
2011 00628-01 (0528-14). C.P.: Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.



cumplan determinados requisitos para su reconocimiento relacionados
con educacion, mejoramiento o compra de vivienda (cesantias
parciales); o con ocasion de la terminacion del vinculo laboral
(cesantias definitivas).

En el presente caso no esta en discusion que la demandante pertenece
al régimen anualizado de cesantias. Igualmente, que la entidad
demandada no le ha cancelado el auxilio de cesantias correspondiente
al aflo 2008, por lo cual, en principio le corresponde al Municipio de
Ayapel (Cordoba) reconocer y cancelar a la demandante la sancidn
moratoria prevista en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990, desde el 15
de febrero de 2009, fecha en la cual se hizo exigible la obligacion®
hasta que se realice el pago efectivo del auxilio de la cesantia.

No obstante, procede la Subseccion a determinar si en el marco del
acuerdo de restructuracion de pasivos suscrito por el Municipio de
Ayapel (Cérdoba) la demandante tiene derecho a la sancién moratoria
mencionada.

Acuerdos de restructuracion de pasivos y pago de las
obligaciones laborales de los empleados publicos de las
entidades territoriales

Sobre la aplicaciéon de la Ley 550 de 1999 en lo referente a los
Acuerdos de Reestructuracién de Pasivos y pago de las obligaciones
laborales de los empleados publicos, especificamente la cancelacion
de las cesantias y sancion moratoria esta Corporacion ha sefalado:

e La postura inicial®*, consistia en que el Acuerdo de
Restructuracion de Pasivos era obligatorio para todos los

13 Consejo de Estado, Seccion Segunda. Sentencia de unificacion de 25 de agosto de 2016. Rad.
08001 23 31 000 2011 00628-01 (0528-14). C.P.: Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion B,
sentencia de 22 de octubre de 2009, Consejero Ponente Gerardo Arenas Monsalve, niUmero interno
1268-2008.



acreedores, aun para quienes no hayan participado en el tramite,
por expresa disposicion del articulo 34 de la Ley 550 de 1999.
Por tanto, se negaba el pago de las acreencias que no se
hubieran pactado en el respectivo Acuerdo.

e En sentencia posterior’® se indic6 que los Acuerdos de
Reestructuracion no pueden cercenar los derechos de los
trabajadores que no consintieron en su aprobaciéon porgue
dichos pactos no pueden estar orientados a evadir el pago de las
correspondientes obligaciones.

Que dichos acuerdos 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. En efecto, manifesto:

«[...] Con todo, la Sala considera que la Administracién no debid
desconocer la obligacion preexistente que tenia con el actor en
cuanto a la sancion por mora en el pago de las cesantias, por la
potisima razén de que en los Acuerdos de reestructuracion
“Todas las obligaciones se atenderan con sujecién a lo dispuesto
en el acuerdo, y quedaran sujetas a lo que se establezca en él en
cuanto a rebajas, disminucion de intereses y concesion de plazos
0 _prorrogas, aun sin el voto favorable del respectivo acreedor...”
(Articulo 34 ordinal 8.° Ley 550 de 1999)

Asi pues, las obligaciones preexistentes a la celebracion 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 ningin momento se permite que el deudor insolvente las
desatienda, las desconozca o0 peor aun, se auto absuelva de
ellas. [...]»

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A,
sentencia de 25 de marzo de 2010, Consejero Ponente Luis Rafael Vergara Quintero, niUmero interno
0928-2007.



e En sentencia de 10 de noviembre de 2010, se mantuvo la tesis
segun la cual las obligaciones de los trabajadores no pueden ser
desconocidas por los Acuerdos de Reestructuracion.

Empero, indicO que en los eventos en los cuales la entidad
territorial informa a los acreedores la apertura del proceso
previsto en la Ley 550 de 1999, asi como la determinaciéon de la
obligacibn a pagar, sin que se objetara, suspende Ila
contabilizacion de la sancidbn moratoria hasta la ejecutoria de la
decision que determiné el pago de tal acreencia. Textualmente,
indico:

«[...] La iliquidez temporal o los problemas presupuestales podrian
eventualmente explicar algunos atrasos en la cancelacion de los
salarios, las pensiones o las prestaciones, pero que en ningln caso
pueden constituir "justificacion para que sean los trabajadores
quienes asuman sus costos bajo la forma de la pérdida del poder
adquisitivo de la moneda”!’. En consecuencia, la entrada de un ente
territorial a un Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos, dada su
situacion econdomica, por “...sus desordenes administrativos y
financieros, no viabiliza el desconocimiento de sus acreencias, ni le
permite castigar al trabajador que prestd sus servicios y que
pretende protegido por las normas constitucionales y legales, el
pago oportuno de sus cesantias, cuyo derecho nace justamente
cuando su labor ha finalizado y se encuentra desprotegido de las
prebendas laborales y necesita con mas urgencia es0s recursos
hasta su reactivacion laboral o econémica.

Lo mas osado en materia laboral de la Ley 550/99, es permitir la
suspension de algunas prerrogativas laborales, mas no su
desconocimiento como ya se sefialo, por el contrario, esta en el
deber de reconocer las obligaciones pre-existentes y las que se
causen a partir del Acuerdo; no obstante, debe advertirse que estos
pasivos pueden ser objeto de una negociacion individual o colectiva,

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A,
sentencia de 10 de noviembre de 2010, Consejero Ponente Gustavo Gémez Aranguren, numero
interno 0508-2009

17Sentencia T-418/96. MP José Gregorio Hernandez Galindo.



conforme a la situacion personal del trabajador, vale decir, si es 0
no sindicalizado.

Finalmente, en el tema puntual es importante recalcar que en los
procedimientos de Reestructuracion de Pasivos, todos los
acreedores deben hacerse presentes para hacer valer sus derechos,
concretar la cuantia de sus acreencias, para en caso de
inconformidad objetarlas, porque de lo contrario, estas adquieren
firmeza. Y debe ser asi, porque no se puede mantener
indefinidamente abierto un Acuerdo de Reestructuracion ya que no
tendria fin, ni se lograria el objetivo principal, que es el devolver la
viabilidad financiera a la entidad. [...]»

e Recientemente en sentencia de unificacion jurisprudencial'®, se
mantuvo la tesis de la suspension de la contabilizacion de la
sancion moratoria en el evento que la persona se hizo parte del
acuerdo de restructuracibn y no incluyé la acreencia.
Textualmente, indico:

«[...] Asi pues, la intencién 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
gue la ley le dio al cesante por el incumplimiento de su ex empleador
en el pago de una prestacién que por ley tiene derecho [...]»

De lo anterior se colige que para el reconocimiento de la sancion
moratoria de las cesantias en el marco de un acuerdo de
restructuracion de pasivos, se debe tener en cuenta lo siguiente:

18 Consejo de Estado, Seccion Segunda. Sentencia de unificacion de 25 de agosto de 2016. Rad.
08001 23 31 000 2011 00628-01 (0528-14). C.P.: Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.



1) Los Acuerdos de Reestructuracion de Pasivos laborales deben
contar con la aprobacion de los trabajadores, sin que puedan
desconocer derechos ciertos e indiscutibles.

2) Los mencionados Acuerdos no pueden cercenar los derechos
de los trabajadores que no consistieron en su aprobacion.
Tampoco pueden orientarse a evadir el pago de las
obligaciones sino a rebajas, disminucion de intereses Yy
concesion de plazos o prorrogas.

3) Debe obrar prueba de que el trabajador haya consentido la
aprobacién del Acuerdo de Reestructuracion o que la entidad
haya dispuesto su citacion para que se hiciera parte y
manifestara lo que considerara oportuno, respecto de la
liquidacion de las cesantias y su moratoria.

4)En el evento en que la entidad territorial, informa a los
acreedores la apertura del proceso previsto en la Ley 550 de
1999 asi como la determinacion de la obligacion a pagar, sin
gue la objete, se suspende la contabilizacién de la sancién
moratoria hasta la ejecutoria de la decision que determiné el
pago de tal acreencia.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el presente caso obran las
certificaciones expedidas por la Direccion General de Apoyo Fiscal
(DAF) del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del
procedimiento llevado a cabo en el acuerdo de restructuraciéon de
pasivos del Municipio de Ayapel (Cordoba) en los siguientes términos:

1.- Aceptacion de la solicitud de promocién del acuerdo de
restructuracion de pasivos y designacion de promotor de 29 de mayo
de 2009 (folio 152 vuelto).



2.- Aviso de iniciacién de la promocion del acuerdo de restructuracion
de pasivos en desarrollo de la Ley 550 de 1999, de 1.° de junio de
2009 (folio 153 vuelto).

3.- Acta de determinacion de actividades durante la negociacién del
acuerdo de restructuracion de pasivos suscrita con el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico de 4 de junio de 2009 (folio 154).

4.- Aviso de iniciacién de la promocién del acuerdo de restructuracion
de pasivos del municipio de Ayapel, en desarrollo de la Ley 550 de
1999, publicado en el diario EI Meridiano de Coérdoba el 5 de junio de
2009 (folio 154 vuelto).

A folio a 188 se encuentra el formato de observaciones a la reunion a
los acreedores del Municipio de Ayapel (Cordoba) de 26 de agosto de
2009, en el cual, se reviso el listado preliminar de acreencias del
acuerdo de restructuracion de pasivos de la Ley 550 elaborado por el
Municipio y presentaron observaciones. La demandante sefial6:

«[...] La alcaldia municipal de Ayapel, adeuda los intereses de las
cesantias de los afios 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2008 y 2005 y
no estan relacionados en el inventario de acreencias, sancion
moratoria y cesantias de los afios relacionados. [...]»

5.- Aviso de convocatoria a la reunion de determinacién de acreencias
y derechos de voto en la negociacién del acuerdo de restructuraciéon de
pasivos entre el Municipio de Ayapel Cérdoba y sus acreedores,
publicado en el diario El Meridiano de Cordoba el 17 de septiembre de
2009 (folio 155)

6.- Acta de reunion de determinacion de acreencias y derechos de voto
dentro del proceso del 22 de septiembre de 2009 (folio 155 vuelto). Lo
anterior, con base en el articulo 23 de la Ley 550 de 1999 que sefala:

«[...] El promotor determinara el numero de votos admisibles que
corresponda a cada uno de los acreedores para decidir la aprobacion



del acuerdo de reestructuracion; y determinara también la existencia
y cuantia de las acreencias que deben ser objeto del acuerdo.

Dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la fecha en que haya
guedado definida la designacion del promotor, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 7 y 12 de esta ley, debera realizarse una
reunion para comunicar a los interesados el numero de votos
admisibles y la determinacion de la existencia y cuantia de las
acreencias. La reunion se realizara a las 10 a. m. en las oficinas de la
entidad nominadora, el dia de vencimiento del plazo aqui indicado, a
menos que sea convocada por el promotor en forma oportuna y que
en la convocatoria se indique con precision otro lugar, ubicado dentro
del domicilio del empresario, una fecha anterior y otra hora para tal
efecto.

La convocatoria se hara mediante aviso en un diario de amplia
circulacién en el domicilio del empresario y en los de las sucursales
gue éste posea, publicado con una antelacion de no menos de cinco
(5) dias comunes respecto de la fecha de la reunién. Dicho aviso
sera inscrito en el registro mercantil de las Camaras de Comercio con
jurisdiccion en los domicilios del empresario y en los de sus
sucursales. Dicha inscripcion se sujetard a la tarifa establecida por el
Gobierno Nacional para la inscripcion de documentos en el registro
mercantil.

Desde la fecha de publicacién del aviso de convocatoria a que se
refiere el inciso anterior, o dentro de los quince dias comunes
anteriores al vencimiento del plazo sefialado en el inciso segundo de
este articulo, el promotor tendra a disposicion de los acreedores toda
la informacion y documentacion a que se refiere el articulo 20 de la
presente ley, acompafada del listado preliminar de votos, votantes y
acreencias elaborado por el promotor, junto con sus
correspondientes soportes. Los acreedores, por si 0 a través de
apoderado, podran examinar el listado preliminar de votos, votantes y
de acreencias, asi como sus correspondientes soportes. Cualquier
solicitud de aclaracion u objecién que no haya sido resuelta con
anterioridad durante la negociacion, debera ser planteada durante la
reunion, y sera resuelta en ella por el promotor en su calidad de
amigable componedor por ministerio de la ley. [...]».

Sobre las objeciones sefiala el articulo 26 de la Ley 550 de 1999, lo
siguiente:


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999.html#7
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999.html#12
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999.html#20

«[...] Cuando cualquier acreedor interno 0 externo, 0 un
administrador del empresario con facultades de representacion,
tenga una objecion a las decisiones del promotor a que se refieren
los articulos 22 y 25 de la presente ley que no pueda ser resuelta en
la reunién prevista en su articulo 23, dentro de los cinco dias
siguientes a la fecha de terminacion de dicha reunién el objetante
tendra derecho a solicitar por escrito a la Superintendencia de
Sociedades que resuelva su objecion. La Superintendencia resolvera
dicha objecién, en Gnica instancia, mediante el procedimiento verbal
sumario, pronunciandose a manera de arbitro, de conformidad con lo
dispuesto en el numeral 10 del articulo 435 del Codigo de
Procedimiento Civil. La Superintendencia resolvera todas las
objeciones presentadas en tiempo sobre el particular sobre el
particular <sic> y la providencia respectiva, una vez en firme,
permitira al promotor establecer con certeza los votos admisibles y
los créditos que han de ser objeto del acuerdo de reestructuracion.

PARAGRAFO. La Superintendencia resolvera las diferencias con
base en los documentos que hayan sido considerados por el
promotor, quien los remitird de inmediato para que ésta resuelva. Si
se requiere de la practica de avallos para efectos de resolver la
objecidn, se dara aplicacion a los articulos 60, 61 y 62 de esta ley; y
el objetante, al formular su objecion, deberda acompafarla con la
prueba correspondiente al avalio en que se fundamente, practicado
de conformidad con lo dispuesto en esta ley al respecto, so pena de
rechazo de la misma. [...]»

Respecto de la demandante se determiné el inventario de acreencias
de la siguiente manera (folio 206):

Razén social o Concepto de la Documentos soporte Acreencia
apellidos y nombre obligacién (Resoluciones)

Lida Ortega Céaceres | Int. Cesantias enero 0201-2009 7020
2009

Lida Ortega Caceres Int. Cesantias 0201-2009 7.020

febrero 2009

Lida Ortega Céaceres | Int. Cesantias marzo 0201-2009 7.020
2009

Lida Ortega Céceres | Int. Cesantias abril 0201-2009 7.020



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999.html#22
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999.html#25
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999.html#23
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo_procedimiento_civil_pr014.html#435
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999_pr001.html#60
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999_pr001.html#61
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0550_1999_pr001.html#62

2009
Lida Ortega Céaceres Cesantias enero 0201-2009 58.500
2009
Lida Ortega Céaceres Prima enero 2009 0201-2009 58.500
Lida Ortega Céaceres Cesantias febrero 0201-2009 58.500
2009
Lida Ortega Caceres | Prima febrero 2009 0201-2009 58.500
Lida Ortega Caceres Cesantias marzo 0201-2009 58.500
2009
Lida Ortega Céaceres | Primas marzo 2009 0201-2009 58.500
Lida Ortega Céceres | Cesantias abril 2009 0201-2009 58.500
Lida Ortega Céaceres | Primas abril de 2009 0201-2009 58.500
Lida Ortega Céaceres | Sueldo ndmina mes 0309-2009 626.809
de abril 2009
Lida Ortega Caceres Sueldo nomina 1745-2007 627.700
diciembre 2007
Lida Ortega Caceres Prima de navidad 1606-2007 627.700
afio 2007
Lida Ortega Céceres Liquidacién de Liquidacién de 1.795.625
vacaciones por vacaciones
haber laborado
como auxiliar
administrativo desde
01/07/2006
Lida Ortega Caceres Sancion moratoria Resolucién 5.923.800
por no consignacion reconocimiento de
cesantias
Total 10.097.795

7.- Aviso de convocatoria para votar la celebracion del acuerdo de
restructuracion publicado en el diario el Meridano de Cérdoba, el 20 de
noviembre de 2009 (folio 156).

8.- Acta de reunién y escrutinio de votaciéon de la negociacion del
acuerdo, en la cual se obtuvo la votacion positiva del 78.61% requerida



para la celebracion del acuerdo de 26 de noviembre de 2009 (folio 156
vuelto).

A folio 208 obra la constancia de votacion de forma positiva de la
demandante sobre el acuerdo de restructuracion de pasivos suscritos
entre el Municipio de Ayapel y sus acreedores.

9.- Acuerdo de restructuracion de pasivos de 26 de noviembre de 2009
(folios 157 a 169 vuelto).

10.- Mediante Resolucion 164 de 28 de marzo de 2011, se autorizo el
pago conforme al acuerdo de restructuraciéon de pasivos por concepto
de pago de cesantias de los empleados de la Alcaldia Municipal de
Ayapel correspondiente a los afios 1999, 2000, 2001, 2002, 2003, 2005
y 2008, e incluy6 a la demandante segun las acreencias adeudadas
sefaladas en el acuerdo de restructuracion, es decir, sin incluirle el
pago de las cesantias del afio 2008. (folios 195 a 198).

Con base en lo anterior se concluyen los siguientes aspectos:

i). EI Municipio de Ayapel inform6 a los acreedores la apertura del
proceso previsto en la Ley 550 de 1999 asi como la determinacion de
la obligacion a pagar, en el cual no se incluyé como acreencia el
reconocimiento y pago de las cesantias de la sefiora Lida Estela
Ortega Céceres para el afio 2008, con su correspondiente sancion
moratoria.

i). La demandante no presentd objecion formal dentro de la reunién de
determinacion de acreencias y derechos de voto llevada a cabo el 22
de septiembre de 2009 como lo sefiala el articulo 23 de la Ley 550 de
1999, ni ante la Superintendencia de Sociedades dentro del término
gue sefiala el articulo 26.



Por tanto, el formato de observaciones de 26 de agosto de 2009, no
puede ser tenido en cuenta como una objecion a la determinacion de
acreencias, toda vez que dicho documento contiene las observaciones
acerca del listado preliminar de votos, votantes y acreencias elaborado
por el promotor del acuerdo y cualquier objecién al mismo debio
plantearse en los términos de los articulos 23 y 26 de la Ley 550 de
1999.

Ello, porque el listado preliminar al cual la demandante realiz6 las
observaciones, no expresa la voluntad del promotor del acuerdo, toda
vez, que su funcidn es depurar la elaboracion de la base de los
acreedores.

iii). La demandante consinti6 la aprobacion del acuerdo de
restructuracion de pasivos al votarlo favorablemente.

En las anteriores condiciones, dado que el acuerdo de restructuracion
de pasivos el municipio de Ayapel (Cordoba) no puede desconocer las
obligaciones preexistentes y las que se causen a partir del mismo,
como el reconocimiento de las cesantias de la demandante del afio
2008 con la correspondiente sancion moratoria; lo cierto es que la
entidad demandada le brind6 las garantias a la demandante sefialadas
en la Ley 550 de 1999 para la inclusion de dicha acreencia, sin que
realizara la objecidén dentro del término sefialado. Por el contrario, voto
favorablemente el acuerdo.

Por lo cual, con base en la jurisprudencia de esta Corporacion, a pesar
que la demandante tiene el derecho a la sancion moratoria prevista en
el articulo 99 de la Ley 50 de 1990 correspondiente a un dia de salario
por cada dia de retardo, desde el 15 de febrero de 2009, fecha en la
cual se hizo exigible la obligacion!® hasta que se realice el pago
efectivo del auxilio de la cesantia, en el marco del acuerdo de

19 Consejo de Estado, Seccion Segunda. Sentencia de unificacion de 25 de agosto de 2016. Rad.
08001 23 31 000 2011 00628-01 (0528-14). C.P.: Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.



restructuracion de pasivos al no realizar la objecién sefalada, es
procedente la suspension de la contabilizacion de la sancion moratoria
durante el término en que se desarrollé el acuerdo, es decir, desde el
29 de mayo de 2009 hasta el 26 de noviembre de 2009, toda vez que
la Ley 550 de 1999 permite la suspension de prerrogativas laborales,
precisamente para devolver la viabilidad financiera a la entidad
territorial.

Igualmente, como la reclamacién de la sancion moratoria se radico el
11 de mayo de 2012%°, se deben declarar prescritas las porciones de
sancion causadas con 3 afos de anterioridad que no estén sujetas a la
suspensiéon de la contabilizacion de la sancidon moratoria, es decir, las
generadas antes del 29 de mayo de 2009. Lo anterior, con base en la
sentencia de unificacion jurisprudencial®* que sefial6 que la sancién
moratoria no es un derecho imprescriptible.

La sancién moratoria se liquidara con base en el salario devengado al
momento en que surgio la mora, es decir, con el salario devengado por
la sefiora Lida Estela Ortega Caceres en el afio 2009.

En conclusion: Con base en la jurisprudencia del Consejo de Estado
en el marco del acuerdo de restructuracion de pasivos no se pueden
desconocer los derechos laborales preexistentes.

Sin embargo, en el evento en que la entidad territorial, informe a los
acreedores la apertura del proceso previsto en la Ley 550 de 1999 asi
como la determinacién de la obligacion a pagar, sin que se objete, se
suspende la contabilizacion de la sancion moratoria hasta la ejecutoria
de la decision que determiné el pago de tal acreencia.

20 Folio 18.
21 Consejo de Estado, Seccién Segunda. Sentencia de unificacion de 25 de agosto de 2016. Rad.
08001 23 31 000 2011 00628-01 (0528-14). C.P.: Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.



En el presente caso, a pesar que la demandante tiene derecho al
reconocimiento de la sancion moratoria alegada, no presento objecion
formal dentro de la reunion de determinacion de acreencias y derechos
de voto llevada a cabo el 22 de septiembre de 2009 como lo sefala el
articulo 23 de la Ley 550 de 1999, ni ante la Superintendencia de
Sociedades dentro del término que sefiala el articulo 26 para la
inclusiéon del reconocimiento y pago del auxilio de cesantias del afio
2008 con la sancién moratoria.

Por tanto, es procedente la suspension de la contabilizacion de la
sancion moratoria durante el término en que se desarrollé el acuerdo
de restructuracion de pasivos, es decir, desde el 29 de mayo de 2009
hasta el 26 de noviembre de 2009.

Igualmente, como la reclamacién de la sancion moratoria se radico el
11 de mayo de 2012, se deben declarar prescritas las porciones de
sancion causadas con 3 afios de anterioridad que no estén sujetas a la
suspension de la contabilizacion de la sancidbn moratoria, es decir, las
generadas antes del 29 de mayo de 2009.

Segundo problema juridico

¢ Es procedente la condonacion de la sancién moratoria por el no
pago de las cesantias del afio 2008 conforme a las clausulas 10
y 11 del acuerdo de restructuracion de pasivos suscrito por el
municipio de Ayapel (Cordoba)?

La Subseccion sostendra la siguiente tesis: no es procedente la
condonacion de la sancibn moratoria, con base en los siguientes
argumentos.

Las clausulas 10 y 11 del acuerdo de restructuracion de pasivos
sefalan:



«[...] Clausula 10: En desarrollo del presente Acuerdo de
restructuracion de pasivos, los acreedores aceptan la propuesta del
Municipio de condonar los intereses que llegaren a causarse sobre el
valor del capital de sus acreencias que quedaron incorporados en la
relacion de acreencias y derechos de voto y expresamente se
comprometen a no iniciar nuevos procesos en contra del Municipio
para obtener el pago de indemnizaciones o de intereses sobre las
mismas, incluyendo las indemnizaciones moratorias de que trata la
Ley 244 de 1995y la Ley 1071 de 2006.

Clausula 11: A las obligaciones que hacen parte del presente
acuerdo de restructuracion de pasivos, en ningin caso se
reconoceran al momento del pago de las acreencias, intereses
indexaciones o0 cualquier tipo de actualizaciones a la obligacion
reconocida en la reuniéon de determinacion de acreencias y derechos
de voto [...]»

Analizadas las clausulas, observa la Subseccion que la condonacién a
las que hace referencia el acuerdo de restructuracion son para los
intereses que llegaren a causarse sobre el valor del capital de sus
acreencias que quedaron incorporados en la relacion de acreencias y
derechos de voto.

Por tanto, como en el presente caso la sancion moratoria por el no
pago de las cesantias del afio 2008 no fue reconocida en la reunién de
acreencias y derechos de voto, la acreencia no hace parte de aquellas
que estan sujetas a la condonacion que sefialan las clausulas
trascritas.

Asi mismo, porque el compromiso de no iniciar nuevos procesos para
obtener el pago de indemnizaciones moratorias hace referencia a las
sefaladas en las Leyes 244 de 1995 y 1071 de 2006, es decir, la que
se genera por el no pago de las cesantias definitivas al momento del
retiro del servicio o a las cesantias parciales y no con la sancion
originada por la falta de consignacion en un fondo de cesantias
anualizadas cada 14 de febrero consagradas en la Ley 50 de 1990 y
344 de 1996.



En conclusion: La sancion moratoria por el no pago de las cesantias
del afio 2008 no es susceptible de condonacion con base en las
clausulas 10 y 11 del acuerdo de restructuracion de pasivos porque: i)
no fue incluida como acreencia en la reunion de acreencias y derechos
de voto y ii) no hace referencia al pago de indemnizaciones moratorias
de las Leyes 244 de 1995y 1071 de 2006.

Decision de segunda instancia

Por las razones que anteceden la Subseccion confirmara la sentencia
de primera instancia en cuanto declaré la nulidad del Oficio 122-SDM-
12 del 5 de junio de 2012, por el cual, el Alcalde del Municipio de
Ayapel neg6 a la demandante el reconocimiento y pago de la sancion
moratoria por el no pago de las cesantias correspondiente al afio 2008.

Asi mismo se modificara el ordinal tercero en el sentido de ordenar al
Municipio de Ayapel (Cdérdoba) el reconocimiento y pago a la
demandante de la sancion moratoria del articulo 99 de la Ley 50 de
1990, generada por el pago tardio del auxilio de cesantia
correspondiente al afio 2008, correspondiente a un dia de salario por
cada dia de retardo desde el 26 de noviembre de 2009, como
consecuencia de la suspension de la contabilizacién de la sancion
moratoria y el término de prescripcion del articulo 151 del Cdédigo
Sustantivo del Trabajo, hasta que se realice el pago efectivo de la
misma.

La sancién moratoria se liquidara con base en el salario devengado por
la demandante al momento en que surgié la mora, es decir, con el
salario del afio 2009.

Asi mismo, las sumas que resulten a favor de la demandante se
actualizaran en la forma como se indica en esta providencia y se
aplicara para ello la siguiente férmula:



indice final
Indice inicial

En donde el valor presente (R) se determina multiplicando el valor
historico (Rh), que es lo dejado de percibir por la demandante por
concepto de la sancion moratoria y por las diferencias que resulten en
la liquidacion de las prestaciones percibidas como consecuencia del
impacto que sobre ellas pueda tener el reconocimiento por el guarismo
que resulta de dividir el indice final de precios al consumidor,
certificado por el DANE (vigente a la fecha de ejecutoria de esta
sentencia), por el indice inicial (vigente para la fecha en que debid
hacerse el pago).

De la condena en costas

Esta Subsecciébn en providencia de este Despacho?? tuvo la
oportunidad de sentar posicion sobre la condena en costas en vigencia
del CPACA, por lo tanto, como en el presente caso no hubo
intervencion en segunda instancia de la parte demandante, y se
modificard el ordinal tercero de la sentencia apelada, no se condenara
en costas en esta instancia.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A,
administrando justicia en nombre de la Republica de Colombia y
por autoridad de la ley,

FALLA

22 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.



Primero: Modificar el ordinal tercero de la sentencia proferida el 31 de
julio de 2014 por el Tribunal Administrativo de Cordoba en la demanda
gue en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho presentd la sefiora Lida Estela Ortega Céaceres contra el
Municipio de Ayapel (Cordoba), el cual quedara asi:

«[...]

Ordenar al Municipio de Ayapel (Cérdoba) a reconocer y pagar a la
sefiora Lida Estela Ortega Caceres la sancidbn moratoria consagrada
en el articulo 99 de la Ley 50 de 1990, correspondiente a un dia de
salario por cada dia de retardo, generada por el pago tardio de las
cesantias correspondiente al afio 2008 desde el 26 de noviembre de
2009, como consecuencia de la suspension de la contabilizacion de
la sancién moratoria y el término de prescripcion del articulo 151 del
Cdédigo Sustantivo del Trabajo, hasta que se realice el pago efectivo
de la misma.

La sancién moratoria se liquidara con base en el salario devengado
por la demandante al momento en que surgid la mora, es decir, con
el salario del afio 2009.

Las sumas que resulten a favor de la sefiora Lida Estela Ortega
Caceres se actualizaradn, con base en la formula que se indica en
esta providencia.

La entidad demandada dara cumplimiento a esta sentencia en los

términos del articulo 192 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo.[...]»

Segundo: Confirmar en lo demas la sentencia de primera instancia.
Tercero: No se condena en costas en segunda instancia.
Cuarto: Efectuar las anotaciones correspondientes en el programa

“Justicia Siglo XXI” y ejecutoriada esta providencia devolver el
expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE



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

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

JCIGISMGO



