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SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA  
 

ASUNTO 
 

La Sala de Subsección A, Sección Segunda del  Consejo de Estado,  

decide el  recurso de apelación in terpuesto por la  parte demandante  

contra la sentencia de l 12 de octubre  de 2018, proferida por el  

Tribunal Administrativo de l Atlántico, que negó las pretensiones de 

la demanda. 

 
I.  ANTECEDENTES 

 
1.1.  Pretensiones 1.  

 

El señor Melquiades El ías Roa Lozano , por conducto de apoderado 

judicial , en  ejercicio  del  medio de control  de nul idad y 

restablecimiento del  derecho previsto en el ar t ículo  138 de la Ley 

1437 de 2011 2,  sol ici tó declarar  la  nul idad del  acto producto del  

si lencio administrativo negativo que surgió  con ocasión  de la  

petición de 11 de noviembre  de 2014 en la  que sol ici tó  el pago de 

la sanción moratoria por el pago parcial  de las cesantías 

correspondientes a los años 2003 a 2010.  

 

 
1 Fo l ios  2 y  3  de l  expediente .  

2 Código de Procedimiento Admin is t rat ivo y  de lo  Contenc ioso,  en adelante CPACA.  
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Como consecuencia de lo  anterior ,  y  a t í tulo  de restablecimiento del  

derecho reclamó condenar a l municip io de Soledad (Atlántico)  a :  

 

i)  Reconocer la  sanción moratoria  por e l pago parc ial  de  las  

cesantías causadas entre los años 2003 a 2010 . 

 

ii )  Cancelar  in tereses moratorios y corrientes . 

 

ii i )  Indexar las sumas adeudadas.  

 

iv)  Reparar in tegra lmente los perjuicios de acuerdo a lo estipulado  

en el  ar t ículo  16 de la  Ley 446 de 1998.  

 

v) Dar cumplimiento a la  sentencia en los términos del  art ículo  

192 de la  Ley 1437 de 2011. 

 

1.2.  Hechos relevantes 3.  

 
El  apoderado del  demandante señaló como fundamentos fácticos de 

la demanda, los siguientes:  

 

1. El señor Melquiades Roa Solano  presta sus servicios en el  

Municipio  de Soledad (Atlántico) ,  en el  cargo de auxi l iar  

administra tivo de la Secretar ía de Educación . 

 

2. El  11 de noviembre  de 2014 sol ic i tó  a  la entidad terri torial  el  

reconocimiento y pago de una sanción moratoria por el  pago  

incompleto de las cesantías causadas durante los años 2003 a  

2010.  

 

3. El ciudadano no obtuvo respuesta de la  re ferida petición.  

 

1.3.  Disposiciones violadas y concepto de violación 4.   

 

Se invocó en la  demanda la  violación de d isposiciones de orden 

consti tucional  y legal,  a  saber:  art ícu los 1°,  13, 29, 53, 80, 90, 209 

y 211 de la Const i tución Pol í tica de 1991: 99, 102 y 104 de la  Ley 

 
3 Fo l ios  1 y  2  de l  expediente .  
 
4 Fo l ios  3-5,  ib idem .  
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50 de 1990; 13 de la  Ley 1285 de 2009; 138, 152, 162 y 166 del  

CPACA; la Ley 344 de 1996; el  Decreto 1582 de 1998 y e l Decreto 

Reglamentario  1716 de 2009.  

 

Al desarrol lar  el  concepto de v iolación expl icó que la entidad 

demandada incurrió  en mora por el pago parcial del auxi l io de 

cesantías causado desde el 14 de febrero de 2014 y hasta la  

veri ficación del  pago efectivo de los valores reconocidos mediante 

la Resolución 0423 de 2014, por lo  tanto, es procedente el  pago  de 

la sanción moratoria  generada por la  cancelación incompleta de la  

prestación social  de los años 2003 , 2004, 2005, 2006, 2007, 2008,  

2009 y 2010.  

 

Igualmente, enfatizó en que es claro el desconocimiento de las 

disposiciones consti tucionales y legales, así como de las pautas 

jurisprudenciales sobre la sanción moratoria , por lo cual fueron 

vulnerados derechos adqui ridos.  

 

1.4.  Contestación de la  demanda.  

 

El municipio  de Soledad (Atlántico) 5,  se opuso a las pretensiones 

de la demanda por considerar que carecen de fundamentos fácticos 

y legales, para tal e fecto, sostuvo que el demandante  pertenece al  

sis tema de l iquidación consagrado en la Ley 432 de 1998, dado lo  

anterior ,  no es posible  reconocer  la  sanción moratoria  derivada de 

la mora en el pago del  auxi l io  de cesantías.  

 

Por úl timo, formuló las siguientes excepciones: i)  fal ta  de causa 

para pedir ;  i i )  inobservancia al  principio  procesal  de la  carga de la  

prueba; i i i )  indebida acumulación de pretensiones;  iv)  falta  de 

competencia y v)  buena fe .  

 

1.5.  Trámite procesal.  

 

A través de providencia de 14 de mayo de 20156,  el  Tribunal  

Administrat ivo del  Atlántico  admi tió  la  demanda de la  re ferencia y 

ordenó la noti ficación a la  insti tución pública demandada.  

 
5 Fo l ios  24 y  25 de l  expediente .  
 
6 Fo l io  51,  ib idem .  
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Por auto  de 21 de octubre  de 2015 se fi jó  como fecha para la  

audiencia inic ial el d ía  20 de noviembre  del  mismo año . 

 

El  magistrado ponente surtió  las siguientes etapas: i)  declaró  

saneado el proceso;  i i )  resolv ió desfavorablemente la excepción de 

fal ta de competencia 7 y i ii )  fi jó el l it igio8 en los siguientes términos:  

 

«determinar si  la  demandante t iene derecho al  reconocimien to y  
pago de la sanción mora tor ia consagrada en la  Ley 344  de 1996,  
causada por la fa l ta de consignación de la  tota l idad de las cesant ías  
al  fondo  adminis trador a l  que  se  encon traba a fi l ia do  el  actor ,  
correspondiente a  los  años 2003 a  2010 » 

 

Los sujetos procesales in tervinientes estuvieron de acuerdo con la  

fi jación del l i t igio.  

 

Posteriormente, se decretaron como medios probatorios  las 

documentales aportadas por las partes, además se decretó la  

prueba documental  sol ici tada por el demandante , en consecuencia, 

se requi rió  al  municipio  de Soledad (Atlántico)  y al  Fondo Nacional  

del Ahorro  para que certi ficaran el d ía de afi l iación del  in teresado, 

los montos pagados por el auxi l io  de cesantías de los años 2003 a  

2010, las fechas de consignación de la prestación social  y la  

vigencia del  vínculo labora l.  

 

Por lo  tanto, una vez fueron al legadas las certi ficaciones, mediante 

providencia d ictada el 23 se jul io  de 20189 se corrió  traslado a los 

interesados de los mentados escri tos.  

 

Seguidamente , se prescindió de la audiencia de juzgamiento, por lo  

que se corrió traslado para presentar  alegatos de conclusión de 

manera escri ta .  

 

1.6.  La sentencia de primera instancia 10.   

 
7 E l  d i r ec to de l  proceso  mani fes tó que l os argumentos de l a  excepc ión  denominada  
como indeb ida acumu lac ión de  pretens iones rea lmente eran  ideas sob re  e l  
mecani smo except i vo de pago de lo  no deb ido,  po r  lo  que su estud io cor responde a  
la  e tapa  de f a l lo .  
 
8 Ac ta de  audienc ia  v is i b l e  en los f o l ios  78 a  81 del  exped iente .  

 
9 Fo l io  98,  ib idem .  
 
10 Fo l ios  163-173,  ib idem .  
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El Tribunal Administra tivo del Atlántico  mediante sentencia 

proferida  el  12 de octubre  de 2018 negó las pretensiones del  medio 

de control  de nul idad y restablecimiento del  derecho , en ese 

sentido, señaló que el demandante está afi l iado en el Fondo 

Nacional  del Ahorro y  su vinculación en la  ent idad terri torial  se 

produjo el  5  de mayo de 1993 , así las cosas , es improcedente  

reconocer la sanción moratoria  a las personas afi l iadas en el  

preci tado  fondo público de cesantías . 

 

Finalmente, no condenó en costas a la  parte  demandante toda vez 

que no fueron causadas éstas.  

 

1.7.  El recurso de apelación 11.  

 

El apoderado del  señor Melquiades Elías Roa Solano  presentó 

recurso de apelación contra la  sentencia de primera instancia , en  

consecuencia  destacó tres aspectos, a  saber:  i)  la  cal idad de 

servidor públ ico acaeció con posterioridad a la entrada en vigencia 

de la Ley 344 de 1996 y del  Decreto 1582 de 1998; i i ) ha estado 

vinculado a un fondo de cesantías y i i i )  la  prestación social  no fue 

pagada en los términos descri tos por la  Ley.  

 

1.8.  Trámite en segunda instancia . 

 

Por autos del 5  de ju l io de 201912 y  16 de agosto  del mismo año 13,  

el  ponente admi tió el  recurso de apelación in terpuesto por la  parte  

demandante  y ordenó correr  traslado a las partes para alegar de  

conclusión y al  agente del  ministerio  públ ico para conceptuar en  

segunda instancia, respect ivamente.  

 

La parte  demandada 14,  mani festó que el régimen de cesantías 

apl icable a el demandante es el  re troactivo, dado que inició a  

laborar el 5 de mayo de 1993, esto es, con anterioridad a la entrada  

en vigencia de la Ley 344 de 1996, en consecuencia,  no tiene 

 
 
11 Fo l ios 185-194 del  expediente .  
 
12 Fo l io  235,  ib idem .  
 
13 Fo l io  241,  ib idem .  
 
14 Fo l ios  250-263,  ib idem .  
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derecho a el  reconocimiento y pago de la  sanción moratoria  

pretendida.   

 

No obstante, e l señor Melquiades El ías Rosa Solano, así como el  

procurador tercero delegado ante el  Consejo de Estado, guardaron 

si lencio en esta etapa procesal y se abstuvieron de al legar escr i to  

de alegatos y concepto, respectivamente 15.  

 

Como no se observa causal  que inval ide lo  actuado, procede la  Sala 

a decidir  previas las siguientes,  

 

II .  CONSIDERACIONES 

 

1. Competencia .  

 

De conformidad con el  ar t ículo  150 del Código de Procedimiento 

Administrat ivo y de lo  Contencioso Administra tivo,  el  Consejo de  

Estado es competente para resolver el recurso  de apelación 

interpuesto.  

 

Asimismo, conforme a lo  d ispuesto en el  ar t ículo  328 del  Código 

General del Proceso, la  competencia de l juez de segunda instancia 

está circunscri ta a  los argumentos expuestos por el apelante. No 

obstante, en caso de que ambas partes hayan apelado la  sentencia, 

el superior resolverá sin l imi taciones.  

 

En el  presente caso, la parte demandante  presentó recurso de 

apelación, razón por la  cual , la competencia de la Sala de  

Subsección se encuentra l imi tada a los argumentos expuestos por 

el apelante único.  

 

2.  Problema jur ídico.  

 

De acuerdo con los argumentos expuestos por el  apelante, la  Sala 

debe determinar  si  el  señor Melquiades El ías Roa Lozano  tiene  

derecho al  reconocimiento de la  sanción moratoria  producto de la  

inoportuna consignación de las cesantías causadas durante los 

 
15 As í  l o  ind ica e l  in forme  secre ta r i a l  v i s to  a  f o l i o  264 del  expedien te .  
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años 2003 a 2010, en el  Fondo Nacional de l  Ahorro al  que se 

encuentro afi l iado.   

 

Para resolver lo  anterior ,  la  Sala desarrol lará el  siguiente orden 

metodológico : i )  régimen de cesantías de los empleados públicos ; 

ii )  anál isis  de la Sala; i i i)  decisión en segunda instancia  y iv)  

condena en costas . 

 

3. Régimen de cesantías de los empleados públicos .  

 

La Ley 6ª  de 1945, en el  ar tículo  17, determinó que los empleados 

y obreros nacionales de carácter permanente, gozarían, entre otras 

prestaciones, de un auxi l io  de cesantía , a  razón de un mes de 

sueldo o jornal  por cada año de servicio ,  para lo  cual  solamente se  

tendría  en cuenta el tiempo de servicio  prestado con posterioridad 

al 1  de enero de 1942. 16 

 

Mediante el  ar t ículo  1º de l  Decreto 2767 de 1945  se extendieron la  

to tal idad de las prestaciones sociales previstas en el  ar t ículo 17 de 

la Ley 6ª  de 1945 a los empleados de los departamentos, 

intendencias, comisarías y municipios, lo que incluyó el auxi l io de  

cesantías.17 

 

Posteriormente, mediante la  Ley 65 de 20 de 1946 ,  se modi ficaron 

las disposiciones sobre cesantías, beneficios que también fueron  

extendidos a los trabajadores de los departamentos, intendencias, 

comisarías y munic ipios y así, el  Decreto 2567 de 31 de agosto de  

1946  fi jó los parámetros para su l iqu idación18; y  el  Decreto  1160 de 

 
16 «Art í cu lo 17 .  Los empleados  y  ob reros nac iona les de carácter  pe rmanente gozará n  
de las  s igu ientes prestac iones :   
 

a)  Aux i l i o  de cesant ía  a r azón de un mes de sue ldo o j orna l  po r  cada año de ser v ic io .  
Para la  l iqu i dac ión  de  este  aux i l i o  so lamen te  se tendrá  en  cuenta  e l  t i empo  de  
ser v ic ios p restados con  poster ior idad  a l  1o.  de  enero  de  1942.  […]. »  
 
17 «A r t ícu lo  1 .º  Con  l as  so las excepciones  prev is tas  en e l  p resen te  decreto,  l os  
emp leados y  obreros  a l  ser v i c io  de un  Depa r t amen to,  I n t endencia,  Comisar ía  o  
Mun ic i p i o  t i ene de recho  a  la  t o t a l i dad de  l as  p restac iones seña ladas  en  e l  ar t ícu l o  
17 de  la  Ley 6 ª de 1945,  y  e l  a r t í cu lo  11  del  Dec reto 1600 del  m ismo año  para l os  
emp leados y  ob re ros de  l a  Nación.  A la  ent idad  que a legue es tar  comprendida  en  uno  
de los  casos de  excepción ,  de co rresponderá p robar l o . »  
 
18 E l  aux i l i o  de cesan t í a  a que  t engan  derecho los  empleados  y  ob re ros a l  ser v i c i o  d e  
la  Nación,  l os  Depa r tamentos y  los Mun ic ip i os ,  se l iqu idará de  conform idad  con e l  
ú l t imo  sueldo  o jorna l  devengado,  a  menos que e l  sueldo  o jo rna l  haya t en ido  
mod i f i cac iones  en  los t r es  ú l t imos  meses,  en  cuyo  caso la  l iqu i dac ión se  hará  por  e l  
promed io  de  l o  devengado  en  l os  ú l t imos  doce meses,  o  en  todo  e l  t i empo  de  se rv ic i o ,  
s i  este fue ra  meno r  de doce meses.  



 

                Nulidad y restablecimiento del  derecho  
Radicación :  08001-23-33-000-2015-90086-01 (3007-2019)  

Demandante: Melqu iades E l ías  Roa Solano  
 

 

8 
 

w w w . c o n s e j o d e e s t a d o . g o v . c o  
Cal le  12 No. 7 -65  -  Te l :  (601)  350-6700 

Bogotá  D.C.  - Colombia  
 

 
 

28 de marzo de 1947 previó que tendría derecho a dicho auxi l io , el  

empleado inscri to o no en carrera administra tiva,  sea cual fuere la  

causa de su reti ro , aclarando que el  monto de la  prestación era 

equivalente a un mes de salar io  por cada año de servicio  o 

proporcionalmente al  tiempo laborado, si  era inferior  a  ese lapso.  

 

De lo  anterior ,  se establece que este régimen de cesantías era 

de carácter  retroactivo, por cuanto para su l iquidación se tenía  

en cuenta todo el t iempo de servicio y el últ imo salar io 

devengado .  

 

Por o tra  parte , la  Ley 50 de 1990  cambió e l  régimen de cesantías 

en el  sector  privado al  anualizado, cuyas características fueron 

expl icadas en su ar t ículo  99 de la  sigu iente manera:  

 

«Artículo 99:  El  nuevo  régimen especial  de  auxi l io  de  cesant ía,  
tendrá las  siguien tes característ icas:  
 
1ª.  El  31 de  dic iembre de  cada  año se  hará la  l iquidación  defin i t i va  
de cesant ía,  por la anual idad o por  la fracción correspondiente,  sin  
per ju icio de la que deba e fectuarse en  fecha di ferente  por la  
terminación del  con trato  de trabajo.  
 
2ª. El  empleador cancelará al  t rabajador los intereses legales del  
12% anual o  proporcionales por fracc ión,  en los  términos de las  
normas vigentes sobre  el  régimen tradicional de cesant ía,  con  
respecto  a la suma causada en  el  año  o  en la f racción  que se l iquide  
defin i t i vamente .  
 
3ª.  El  valor l iquidado por concepto de  cesantía  se consignará an tes  
del 15 de febrero del año siguiente , en cuenta individual a nombre  
del trabajador en el  fondo de cesant ía que el  mismo el i ja . El  
empleador que  incumpla e l  p lazo  señalado  deberá pagar  un  día  de  
salar io por cada re tardo.  […]»  

 

A su  vez,  e l  ar t ículo  13 de  la Ley 344  de 1996 19,  ex tendió el  régimen de 

cesant ías  f i jado en  la Ley 50  de 1990 a los servidores públ ic os 

vinculados con  poster ior idad  a su  entrada  en vigencia  (31  de  diciembre  

de 1996),  en vir tud  del  cual ,  la  l iquidación  defin i t i va deb ía real izarse  el  

31 de diciembre  de cada  año.  

 

Poster iormente , se expidió el  Decreto 1582 de 1998 20 que amplió e l  

régimen de  cesan tías de  que trata  la Ley 50 de 1990 (anual izado)  a los  

servidores públ icos del orden  terr i tor ia l , así :  

 
19 «Por  la  cual  se  d ic t an  normas  tend ien tes a  l a  r ac i ona l izac ión del  gasto púb l ico,  se  
conceden  unas  f acu l t ades ex t raord inar ias  y  se  expiden ot ras d ispos ic iones».  
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«Artículo 1º .  E l  régimen de l iquidación y pago de  las  cesan tías de  
los servidores públ icos del n ivel  terr i tor ia l  vinculado s a par ti r  del  31  
de diciembre de 1996 que se a fi l ien a los fondos pr ivados de  
cesant ías , será el  prev is to en  los  art ículos 99 , 102 , 104  y  demás  
normas concordantes de la  Ley 50 de 1990; y  e l  de  los  serv idores 
públ icos del  mismo nive l que  se  a fi l ien  al  Fon do Nacional  de  Ahorro  
será el  es tablecido en  el  art ículo  5º  y  demás normas pertinen tes de  
la Ley 432  de 1998.»  

 

Visto lo  anterior ,  coexisten dos regímenes de cesantías, las 

retroactivas, que son dables para quienes se vincularon a la  

administración pública  hasta el  30 de diciembre de 1996 y las 

anualizadas creadas por la Ley 50 de 1990, inicia lmente para el  

sector  privado y que la  Ley 344 de 1996 extendió a los servidores 

públicos vinculados con posterior idad a su entrada en vigencia (31 

de dic iembre de 1996),  incluidos los del  nivel  terri torial .  

 

Sin  embargo, para aquellos servidores con vinculación anterior  a  la  

Ley 344 de 1996 y beneficiarios del  régimen retroactivo, el  Decreto  

1582 de 1998, les concedió la  posibi l idad de acogerse u optar  por 

el régimen anualizado de cesantías, previa  sol ici tud, l iquidación 

to tal  de la  prestación y entrega del  emolumento al  fondo de su 

elección, tal como lo  previó en su art ículo 3°.   

 

Lo anterior,  fue acogido por esta Corporación, que en sentencia de 

unificación jur isprudencial del 25 de agosto de 2016 21, en la  cual  

se argumentó:  

 

« […] En ese  orden, se puede decir  que los empleados que  
ingresaron a la adminis tración públ ica con poster ior idad a la  
entrada en  vigencia  de  la  Ley 344 de  1996, están  cobi jados por  e l  
régimen anual izado  de l iquidación  de cesantías , a l  igual que los  
vinculados con  anter ior idad  pero que se hubieran acogido  al  
régimen anual izado, y para e fecto de  la l iquidación  y pago de  esa  
prestación  se  r igen por  lo que  en esa  mater ia consagra  la Ley 50 de  
1990 y normas concordantes, en  vir tud de lo d ispuesto  en el  ar t ículo  
1° del Decreto  1582 de 1998. […]»  

 

4. Anális is de la  Sala.  

 

La Corporación tendrá en cuenta el acervo probatorio  obrante en e l  

proceso, cuya presunción de autenticidad no fue objetada por las 

 
20 «Por  e l  cual  se reg lamenta parc i a lmen te  l os  a r t í cu los 13  de la  Ley  344  de 1996  y  5  

de la  Ley  432 de  1998,  en  r e l ac i ó n  con  los se rv i dores púb l i cos  del  n ive l  te r r i to r i a l  y  

se adoptan  ot ras d ispos ic iones  en esta mater i a» .  

 
21 Consejo  de Estado,  Secc ión  Segunda.  Sentenc ia  de 25 de  agos to  de  2016 .  
Rad icac i ón  8001 -23 -31-000 -2011 -00628- 01 (0528 - 2014)  CE -SUJ2 -004- 16 .  
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partes, el cual le permite  tener por acredi tados los siguientes 

hechos:  

 

i)  El señor Melquiades El ías Roa Solano presta sus servicios 

como personal administra tivo  adscri to  a la  Secretaría  de 

Educación del  municipio  de Soledad (Atlántico) ,  cargo en el  

que fue designado por Decreto 235 de 2 de diciembre de 1992 

y del  cual  tomó posesión el  5 de mayo de 1993 22.  

 

ii )  Mediante la  Resolución 0464 de 31 de jul io  de 2014 23, la 

entidad terri torial  ordenó el  reconocimiento y pago de valores 

retroactivos por concepto de homologación y nivelación 

salarial  del  personal  educativo.  

 

ii i )  De acuerdo con la  respuesta enviada por el  Fondo Nacional  

del Ahorro 24, se consolidaron aportes de cesantías por parte  

de la  Secretar ía  de Educación del  municipio  de Soledad  

(Atlántico) ,  registrada desde 1999. Igualmente, al legó el  

extracto individual  correspondiente a las vigencias fiscales 

1999 a 2016 25 en las cuantías y fechas señaladas en el  mismo, 

«en los cuales se puede evidenciar  en detal le  el  movimiento 

de las mismas, como consolidación, pago in tereses, pago del  

factor  de protección, reti ros […] y traslado de vigencias 

anteriores .»  

 

De acuerdo con el  extracto adosado por el FNA se observa lo  

siguiente respecto al pago de las cesantías:  

 

FECHA  DESCRIPCIÓN  
AÑO 

REPORTE  
ABONO  RET IRO  

03/ 20/2007  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2003  400 .096   

03/20/2007  
PAGO DE 

INTERESES  
2003  14.704   

04/16/20 07  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2004  460 .460   

04/16/2007  
PAGO DE 

INTERESES  
2004  16.359   

05/12/2007  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2005  734 .930   

 
22 Ce r t i f i cac ión exped ida  e l  4  de febre ro  de  2015 por  la  Secreta r í a  de Educación de l  

mun ic i p i o  de So ledad  (A t l ánt ico) ,  v is ib l e  en e l  fo l i o  13 del  expediente .  
 
23 Fo l ios 14- 19 ,  ib i dem .  
 
24 Fo l io  171 ,  i b i dem .  
 
25 Fo l ios 176 a  193,  i b idem .  
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05/12/2007  
PAGO DE 

INTERESES  
2005  22.763   

08/ 22/2008  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2006  561 .168   

08/22/2008  
PAGO DE 

INTERESES  
2006  15.370   

12/ 18/2008  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2007  587 .376   

12/18/2008  
PAGO DE 

INTERESES  
2007  19.599   

12/18/2008  
ABONO CREDITO 

HIPOTECARIO  
(DICIEMBRE)  

2008   606 .975  

12/18/2008  
ABONO CREDITO 

HIPOTECARIO  
(DICIEMBRE)  

2008   49.762  

06/24/2010  

TRASLADO DE  
VIGENCIAS 

ANTERIORES 
(JUNIO)  

2010  1.124.529   

04/25/2011  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2010  1.204.603   

04/25/2011  
PAGO DE 

INTERESES  
2010  19.205   

04/25/2011  
ABONO CREDITO 

HIPOTECARIO  
(ABRIL )  

2011   1 .223.810  

03/16/2012  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2011  1.555.660   

03/16/2012  
PAGO DE 

INTERESES  
2011  35.578   

03/16/2012  
ABONO CREDITO 

HIPOTECARIO  
(MARZO)  

2012   1 .591.238  

03/16/2012  
ABONO CREDITO 

HIPOTECARIO  
(MARZO)  

2012   21.973  

03/04/2013  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2012  1.590.861   

03/04/2013  
PAGO DE 

INTERESES  
2012  26.829   

04/30/2014  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2013  1.473.135   

04/30/2014  
PAGO DE 

INTERESES  
2013  18.576   

03/18/2015  
CONSOLIDACION 

CESANTIAS  
2014  1.492.084   

03/18/2015  
PAGO DE 

INTERESES  
2014  29.640   

03/08/2015  

TRASLADO DE  
VIGENCIAS 

ANTERIORES 
(AGOSTO)  

2015   1 .534.607  

03/08/2015  
ABONO CREDITO 

HIPOTECARIO  
(MARZO)  

2015  969 .502   

 

iv)  El 11 de noviembre de 2014 26, el  demandante formuló 

reclamación ante el  alcalde del municipio  de Soledad 

(Atlántico) ,  en la  que sol ici tó  e l pago de la  indemnización o 

sanción moratoria  por el  no gi ro oportuno de la to tal idad de 

las cesantías correspondientes entre los años 2003 a 2010 en 

el fondo al  cual se encuentra afi l iad o, de acuerdo con lo  

estipu lado en la Ley 344 de 1996 ya que «dichas cesantías 

solamente fueron giradas en su to tal idad y reconocidas las 

 
26 Fo l io  12 del  expediente.  
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diferencias a través de la Resolución 0464 por medio de la  

cual se ordenó el reconocimiento y pago de valores 

retroactivos por concepto de homologación al  personal  

administra tivo del sector educativo  […]» .  

 

v) La autoridad administrat iva  no se pronunció respecto de la  

sol ici tud incoada, por lo que se configuró el s i lencio 

administra tivo ficto  de que tra ta el  ar t ículo 83 del  CPACA.  

 
El asunto bajo estudio consiste en determinar s i  al  señor 

Melquiades El ías Roa Lozano le  asiste  o no el derecho a que se 

reconozca una sanción moratoria  por la  inoportuna consignación del  

auxi l io  de cesantías causado durante los años 2003 a 2010, en el  

Fondo Nacional  de Ahorro al  que se encuentra af i l iada.  

 

El primer aspecto a abordar,  es veri ficar el  régimen de cesantías  

que cobi ja  al  demandante y de acuerdo con las pruebas que obran 

en el  expediente y que se mencionaron en párrafos anteriores , se  

observa que el ciudadano se vinculó como empleado público con 

anterioridad al año 1996,  es desde el año  lo  que quiere deci r que  

en principio era beneficiario  del régimen retroactivo de cesantías,  

razón por la cual la  l iquidación de este auxi l ió procedía al final izar  

el v ínculo laboral .   

 

No obstante, la  entidad  empleadora real izó las l iquidaciones de 

manera anualizada y consignó los valores de esta operación en el  

Fondo Nacional del  Ahorro en la  respectiva cuenta ind ividual  del  

demandante .  

 

Al  respecto vale la  pena precisar que, desde la  posesión en el  cargo 

en la entidad demandada , 5 de mayo de 1993, se cumplió bajo un  

régimen distinto, con la  obl igación de l iquidación y pago del  auxi l io  

de cesantías, y que en ningún caso le  fue negado el  acceso a éste,  

pues recordemos que el  señor Melquiades El ías Roa Lozano  retiró  

sus cesantías durante el  v ínculo la boral .  

 

No obstante, no se demostró que el demandante  hubiese 

manifestado a su empleador la in tención de trasladarse al  régimen 

de cesantías anualizado, el lo  en atención a lo  preceptuado en el  
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art ícu lo 3º  de l Decreto 1582 de 5 de agosto de 1998 que prevé la  

posibi l idad a los servidores públ icos vinculados antes de la  vigencia 

de la  Ley 344 de 1996, y que se encuentren en el  régimen de 

retroactividad de sol ici tar e l  traslado a dicho sistema, para el cual  

se estableció  el  siguiente procedimiento:  

 

«Artículo 3º .  En el  caso de servidores públ icos vinculados con  
anter ior idad a la en trada en vigencia  de la Ley 344  de 1996,  con  
régimen de  retroactividad,  que decidan  acogerse  al  régimen de  
cesant ía de  dicha ley,  se  procederá de  la siguien te forma:  

 
a) La entidad  públ ica  real izará  la l iquidación defin i t iva  de las  
cesant ías  a la  fecha de la sol ici tud de  tras lado;  
 
b) La en tidad  públ ica  entregará  el  valor  de  la l iquidación  a  la  
administradora selecc ionada por e l  trabajador;  
 
c)  […]»  

 

Incluso, de acuerdo con el  ar t ículo  2º del  mismo decreto, los 

empleados terri toriales vinculados con antelación al  31 de 

diciembre de 1996 podían trasladarse del régimen de cesantías 

retroactivo al  anual izado, siempre que se dieran las siguientes 

situaciones: (i)  convenio entre la  entidad terri torial  y  el  fondo de 

cesantías y ( i i ) in formación y publ icidad entre los tres (3) sujetos 

(ente, fondo y af i l iado) para efectos de poner en conocimiento el  

traslado.27 

 

Ahora bien, pese a que es claro la  a f i l iación y consignación del  

auxi l io  de cesantías en el  Fondo Nacional  del  Ahorro , el lo  no 

demuestra el  cambio del  régimen por el  que se encontraba 

amparado, este es, el  de retroactividad, toda vez que para darse el  

cambio, el  demandante debía manifestárselo a la entidad 

empleadora, para que esta a su vez siguiera el procedimiento 

anteriormente descri to,  lo  cual  en el  presente asunto no ocurrió .  En  

ese orden se entiende que su régimen siguió siendo el  retroactivo.  

 

Sobre el particular , en reciente pronunciamiento esta Subsección 28 

sostuvo:  

 

 
27 Sentenc ia  de 20  de feb re ro  de 2020 de l  Conse jo  de Estado -Sección Segunda .  Rad :  

08001233100020110074401(1836 - 2016) .  

 
28 Conse jo de  Es tado.  Secc ión Segunda.  M.P.  Rafael  F ranc i sco  Suárez Va rga s  

Rad icado :  23001 -23 -33-000 -2014 -00491- 01 (5280 - 18)  
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« En consideración a  lo  anter ior  se  debe concluir  que,  a l  estar  
amparada por e l  régimen de re troactividad de cesan tías,  no t iene  
derecho al  reconocimien to de  la  sanc ión por mora  previs ta  en la Ley  
344 de 1996 y  su Decreto  Reglamentar io  1582 de 1998, que,  a s u  
vez,  remi ten a la  Ley 50  de 1990, toda vez que sus previsiones  
están l imi tadas a quienes se hubieren vinculado a la administrac ión  
terr i tor ia l  con poster ior idad a la pr imera de  el las o se hayan  acogido  
a dicho régimen y,  en el  caso  de la  señora Albonis  E strada, su  
ingreso  al  serv icio  se  produjo desde  el  año  1991,  es  decir , en  forma  
previa a la entrada  en v igencia de  esa normativa .  
 
 
Es necesario precisar ,  además,  que  con  la  documental  apor tada al  
expediente, no  se  comprobó que la  demandante hubiera  
manifestado  ante  su  empleador,  la  intención de  tras ladarse de  
régimen de cesant ías ,  lo  que impide considerar que  se  acogió  al  
sis tema de  l iquidación  anual,  lo  que  era imperativo,  a l  tenor de  lo  
d ispuesto  en el  art ículo  3º  del Decreto  1582 de 1998.   
 
Adicionalmente,  ver i f i cadas las  pruebas que obran en  el  expediente  
se pudo establecer  que si  b ien  la accionante está afi l iada al  fondo  
pr ivado de  cesan tías BBVA Hor izonte ,  desde el  17  de febrero de  
2012, e l lo no const i tuye prueba del cambio del régimen que la  
amparaba en esa mater ia , pues para ese  efecto  era necesario que  
la señora Albonis Estrada hubiera aportado la manifes tación de  su  
voluntad escr i ta an te su  empleador, en la  que in formara sobre su  
decisión de  cambio  de régimen,  y  no se considera su fic iente la mera  
afi l iación a  un fondo adminis trador de cesantías,  toda vez que la  
entidad debía conocer  esa dec isión , para proceder en la forma 
descr i ta  en  el  art ícu lo 3  del  Decre to  1582 de 1998.  Así  lo  ha  
considerado esta Corporación 29:   
 
[…] 
 
No sobra agregar  que , en el  escr i to de  apelación, la recurrente  
insis tió en  que  está amparada por e l  régimen de l iquidación  anual  
del auxi l io , en el  entendido de que  el  mun icip io de San Andrés de  
Sotavento pagó una parte de su prestación -respecto de algunos  
años- bajo  ese  sistema  y,  por  e l lo , se  entiende que acogió su  
sol ici tud de someterse a él ; s in embargo , ta l  argumento,  se repi te,  
no es de recibo,  en  cuanto  en el  expediente  no está  demostrado que  
la señora Albonis Estrada hubiera mani fes tado su volun tad en forma 
expresa,  con e se propósi to,  y  que la  hubiera puesto  en conoc imiento  
de su empleador, ta l  como lo exige la ley 30 y según se ha de fin ido  
por la jur isprudencia de  esta Corporación .  
 
[…] 
 
Bajo  los  parámetros anter iores,  se  in fiere  que  i)  a l  no  demostrarse  
que hubo una sol ici tud expresa de cambio de régimen;  y i i )  a l  no  
haber una l iquidación  de  la prestac ión,  por parte de  la  entidad,  bajo  
el  sis tema de re troactividad y derivada de una solic itud que en tal  
sentido, hubiera formulado el empleado,  en los  términos del  
l i teral  a)  del  art ículo  3 del  Decre to 1582 de 1998, se debe in fer ir  
que,  en real idad, no  se  ha  a l terado el  régimen que , en  esa  mater ia ,  
ampara a la demandante  desde  el  momento de  su vinculación al  
servicio  de la ent idad.»  

   

 
29 Conse jo de  Es tado,  Secc ión Segunda,  Subsecc ión A ,  Radi cac ión 08001  23  31  000  

2011 00585 -01 ,  número in t erno:  1435 -14,  M.P.  Lu i s  Rafael  Vergara Quinte ro .  

  
30 Ar t ícu l o  3  de l  Decreto  1582  de 1998.   
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Por lo  tanto,  en el  presente asunto no procede el  reconocimiento de 

la sanción por mora en la  consignación del  auxi l io  de cesantías 

deprecada por el  interesado, toda vez que no se encuentra en el  

régimen de l iquidación anual ,  sino en el  re troactivo , en igual  forma, 

tampoco le  asiste el derecho de obtener la  preci tada penalidad  en 

la medida que esta tiene asidero  en las di ferencias derivadas por  

la tardanza en la  cancelación de una diferencia de la  prestación 

social ,  producto de la  homologación y n ivelación salarial  orde nada  

a través de la  Resolución 0464 de 31 de jul io  de 2014.  

 

La Sala hace hincapié que en múltiples oportunidades se ha  

manifestado la improcedencia de la  sanción moratoria  por la  

consignación incompleta del  auxi l io de cesantías como 

consecuencia de las di ferencias acaecidas por un reajuste del  

beneficio prestacional .  

 

Al respecto, ha sido indicado lo  siguiente:  

 
«En efecto , la  norma que consagra  la sanc ión morator ia -Ley 50 de  
1990, art ículo 99 , Ley 344 de 1996 y  su  decreto reglamentar io -  
d ispone que la a ludida sanción procede en caso de que el  
empleador « incumpla el  p lazo señalado»  para pagar «[e ]l  valor  
l iquidado por  concep to de  cesan tía»  el  cual comprende aquel que  
resulta de  la l iquidación con cor te al  31 de  diciembre de  cada año ,  
pero, en momento alguno,  determina o  f i ja un monto di ferenc ial  para  
el  pago incompleto  o de una porción de la  prestación y,  en segundo  
lugar,  porque la  Sala ha  sostenido que  en los casos en que ocurran  
di ferencias de  cesan tías producto  de rel iqui dación o  reajuste de  la  

prestación , no  procede la  sanción  morator ia  […]» .31 

 

En tal  sentido, la sanción moratoria  reclamada por el  señor 

Melquiades El ías Roa Solano no procede por la  demora en e l  pago 

de las di ferencias del auxi l io  de cesantías que habrían surgido 

producto de la  homologación y nivelación salarial  de la  que fue 

beneficiario  el  ciudadano.   

 

5. Decisión en segunda instancia.  

 

Con fundamento en los argumentos señalados en los párrafos 

anteriores , la  Sala confi rmará la  sentencia de primera instancia  

proferida e l 12 de octubre de 2018 por el Tribunal  Administrativo 

 
31 Consejo  de Es tado.  Sala  de lo  Contenc ioso  Admin is t r a t i vo ,  Secc ión  Segunda .  

Subsecc ión A.  Sentenc ia  de l  3  de feb re ro de  2022 .  Radicado:  08001-23- 33- 000-2015-

90103- 01  (3003- 2019) .  CP Ra fae l  Franc isco Suá rez Vargas .   
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del Atlántico que negó las pretensiones de la  demanda , pero por 

las razones descri tas en esta providencia . 

 

6. Condena en costas.  

 

El concepto de las costas del  proceso está relacionado con todos 

los gastos necesarios o úti les dentro de una actuación de esa 

naturaleza y comprende los denominados gastos del  proceso, que 

incluye los honorarios de abogado o agencias del  derecho 32, los 

l lamados en el  CPACA gastos ordinarios del  proceso 33 y otros como 

son los necesarios para traslado de testigos y para la  práctica de 

la prueba per icial , los honorarios de auxi l iares de la just icia  como 

peritos y de secuestres, transporte de expediente al  superior  en 

caso de apelación.  

 

En atención con lo  señalado en recientes providencias de esta 

Subsección 34 y  al  cri terio objetivo va lorativo de causación de costas 

procesales, previsto en el  ar t ículo  188 de la  Ley 1437 de 2011, 

habrá condena en costas de segunda instancia, a  cargo de la  parte  

demandante, toda vez que se le resuelve desfavorablemente el  

recurso de apelación in terpuesto y se generó la in tervención del  

municipio  de Soledad (Atlántico) . L iquídense por Secretaría  del  

Tribunal.  

 

En méri to  de lo  expuesto, el  Consejo de Estado, Sala de lo  

Contencioso Administra tivo, Sección Segunda, Subsección A, 

administrando justicia  en nombre de la  República de Colombia y por 

autoridad de la Ley,  

 
FALLA 

 
PRIMERO: CONFIRMAR la  sentencia del 12 de octubre  de 2018, 

proferida por el  Tribunal  Administra tivo del  Atlántico , que negó las 

pretensiones de la  demanda , pero por las razones descri tas en esta 

providencia.  

 
 

32 Art ícu lo  361 de l  Cód igo Genera l  de l  P r oceso.  

 
 

33 Art ícu lo  171 No .  4  en conco rdanc ia con e l  Ar t .  178 i b idem .  

 
34 Se puede ver ,  en t r e ot ras,  l a  sentenc ia de 14 de j u l i o  de 2016 ,  r ad i cado 2013 -

00270- 03  (3869- 2014) .  



 

                Nulidad y restablecimiento del  derecho  
Radicación :  08001-23-33-000-2015-90086-01 (3007-2019)  

Demandante: Melqu iades E l ías  Roa Solano  
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Bogotá  D.C.  - Colombia  
 

 
 

SEGUNDO: CONDENAR EN COSTAS de segunda instancia a la  

parte  demandante, las cuales deberán ser l iquidadas por el  Tribunal  

Administrat ivo del  Atlántico.  

 

TERCERO:  Ejecutoriada esta decisión, devolver el  expediente al  

Tribunal Administrativo de origen previas las anotaciones 

pertinentes en la sede electrónica para la  gestión judicia l del  

Consejo de Estado-SAMAI.  

 

NOTIFÍQUESE Y CÚMPLASE 

 

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en 

sesión de trece (13) de abr i l  de dos mil  veinti t rés  (2023) 

 
 

GABRIEL VALBUENA HERNÁNDEZ 
Consejero de Estado  

 
                                                   

    RAFAEL FRANCISCO SUÁREZ VARGAS 
Consejero de Estado  

 
 

 

 


