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Introduccion
1. Justificacién, problema y objeto de investigacion.
Colombia presenta discursos repetitivos en politicas de Seguridad Social que no ofrecen soluciones
oportunas para su insercion en escenarios financieros y del orden proteccionista. Si bien el pais a
partir del siglo XXI cuenta con transformaciones positivas como la seguridad democratica, existen
otros factores como las deficiencias en el nivel de cobertura en bienes, servicios y oportunidades
que generan trascendentales incertidumbres a nivel institucional, politico y social, siendo
excluyente e ineficiente el gobierno en muchos aspectos de la Seguridad Social, situacion que se
agrava teniendo en cuenta las dificultades en asuntos de pobreza, indigencia y trabajo informal.
(Jordan, 2009).

Nuestro pais cuenta con un sistema pensional dual — paralelo administrado entre Estado y
entidades privadas, el cual presenta serios interrogantes en comparacion con otras naciones y
modelos. En este sentido las problematicas han respondido primordialmente a causas asociadas
con “la baja cobertura, la baja propension al ahorro y la elevada inequidad”, (Clavijo, 2017)
existiendo otros factores adicionales como los nuevos roles del juez constitucional los cuales han
ocasionado que la permanencia de las leyes en materia de seguridad social sean temporales e
inestables. Por ello los cambios normativos, los difusos pronunciamientos jurisprudenciales vy la
falta de unificacién conceptual entre las altas cortes, donde urge una constante sistematizacion
(Olivera & Manrique, 2016), se suman al deficit fiscal del gobierno y las garantias en extenso
contenidas en la Carta Politica. Igualmente, a pesar que el derecho a la seguridad social reviste
principios de solidaridad y universalidad, afios después de promulgada la Constitucion de 1991 la
cobertura pensional continua siendo una dificultad generalizada. (Quintero & Quintero, 2018).

Surge entonces la pregunta si a través de un Estado con necesidades econdémicas e

inestabilidades juridicas es posible separar los derechos fundamentales de tal manera que no sean



TENSION ENTRE DERECHOS FUNDAMENTALES PENSIONAL 11

menoscabados por razones financieras. La legislacién colombiana ha introducido normas vy
disposiciones encaminadas a balancear los numerosos excesos de estatutos anteriores y Regimenes
especiales, y a suvez ha defendido la financiacién de las pensiones mediante diversos mecanismos
como las cuotas partes, bonos pensionales, titulos pensionales y cotizacion efectiva de aportes.
Antes de la entrada en vigencia del actual regimen de pensiones los estatutos preveian, entre las
entidades publicas, la posibilidad de cobrar los recursos destinados a respaldar el pago mensual de
las prestaciones originadas por los siniestros de vejez, invalidez o muerte. (art. 2° de la ley 31 de
1985 y el art. 7° de la ley 71 de 1988). Dicho procedimiento denominado cuotas partes subsistio
aun con la entrada de la ley 100 de 1993 e inclusive seria regulado con un decreto del afio de 1994.
De otra parte también surgiria una nueva herramienta de financiacién denominada bonos
pensionales.

Asentados en este punto, la investigacion examina desde diferentes Opticas el mecanismo de
financiacion ‘“cuotas partes” el cual, como se particularizard a través del documento, privilegia
tramites financieros en relacién con el reconocimiento de pensiones de vejez, invalidez o muerte.
Las cuotas partes contemplan un procedimiento (consulta) que imposibilita el pago inmediato de
la prestacion hasta tanto el empleador o empleadores corroboren los tiempos donde trabajo el
afiliado. Dicho tramite se efectla con el propdsito de que las entidades publicas a las cuales
pertenecio el futuro pensionado giren los valores que, calculados de conformidad los periodos
laborados, permitirdn financiar vitaliciamente la prestacion.

A partir de lo anterior nos preguntaremos si esas causas de orden financiero son de forzoso
cumplimiento o deben ser independientes del derecho fundamental a la Seguridad Social. Debe
comprobarse si es viable, bajo justificaciones econdémicas y operativas, suspender el desembolso

de una pension en la cual se acreditan los requisitos legales para su reconocimiento y pago. El



TENSION ENTRE DERECHOS FUNDAMENTALES PENSIONAL 12

documento persigue demostrar que la financiacion de las pensiones es auténoma respecto del
reconocimiento de prestaciones siendo posible, paralelamente, recaudar los recursos que permitiran
desembolsar las futuras mesadas. Por otro lado se considerara si es apremiante construir un modelo
0 estrategia que ademas de sustituir, eliminar o modificar el trdmite de consulta previsto dentro del
mecanismo de cuotas partes, avale a la postre la obtencion de las sumas que consentiran sufragar
la pension; un instrumento que trace un equilibrio entre derechos fundamentales y financiacion.

Asi pues las razones que inspiran el trabajo emergen como consecuencia de una percepcion
inicial producida al enfrentar el mecanismo de cuota partes con el reconocimiento pensional que
debe realizarse sin obstaculos o analisis distintos al cumplimiento de requisitos legales. Emerge
por lo tanto el siguiente cuestionamiento: ¢Deben los afiliados al sistema tolerar la suspension de
su derecho pensional hasta tanto se agote previamente un trdmite de verificacion? Y ¢ es hacedero
suspender su pago con el fin de respaldar preliminarmente las sumas que costearan la pension?.

Esa incertidumbre propicia la formulacién de un esquema mas comprensivo y encauzado
hacia dos contextos: (i) respaldar los capitales de la pensién, es decir que la entidad pagadora de la
prestacion recibird los recursos para su dispendio indefinido vy (ii) garantizar el reconocimie nto
inmediato de la pension sin que medien razones financieras.

De esta manera se propondran soluciones o estrategias que permitan autorizar el pago de las
pensiones financiadas mediante el mecanismo de cuotas partes, sin necesidad de suspenderlas hasta
tanto se agote el procedimiento previo de consulta; garantizando simultdneamente la obtencion de
los recursos que permitiran el desembolso a futuro de las mesadas.

2. Metodologia
La tesis se desarrolla a través de una metodologia de investigacién cualitativa y dogmatica

que plantea un problema de estudio delimitado y concreto: la tension que genera el mecanismo de
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cuotas partes pensionales frente al derecho a la seguridad social.

En relacion con la metodologia cualitativa y en términos de Villabella dicho enfoque “se
inspira en un paradigma alternativo, emergente, humanista y fenomenolégico, el cual aborda
problematicas culturales, historicas y condicionadas en las que se haya inserto el hombre y cuyo
objeto es la descripcion, la interpretacion y la comprension de los objetos que estudia” (Villabella,
2015). |De esta manera el asunto es abordado mediante el empleo del pensamiento ldgico, la teoria
y el andlisis lo cual comprende articular los conceptos humanistas y filosoficos que retne la
Seguridad Social a través de ley y jurisprudencia en consonancia con el trdmite preliminar de
consulta exigido cuando una pension es financiada mediante el mecanismo de cuotas partes. Las
dificultades que se suscitan en torno a esta disyuntiva seran puestas en consideracion dentro de un
contexto histérico y un panorama financiero- ius fundamental al tenor de nuestra constitucion
politica.

En cuanto al enfoque dogmatico y siguiendo a Cristian Courtis, (Courtis, s.f.) la tesis estudia
el ordenamiento positivo conocido con el fin de representarlo y modificarlo en lo que respecta a
las normas que regulan el mecanismo de cuotas partes pensionales. En este orden la orientacion
metodoldgica es de lege ferenda dado que comprende dos caracteristicas nucleares: (i) Es
descriptiva - critica en el sentido que inicialmente inspecciona y simboliza el sistema legal vigente
para consecutivamente censurarlo en los componentes que deben ser retirados o sustituidos, 'V (ii)
plantea transformar la regla vigente abogando por el reemplazo de la norma o su modulacion.

Dentro del enfoque dogmatico las fuentes materiales de la investigacion comprenderan:

- Lahistoria; através de la cual se realizara una explicacion de los antecedentes en materia
de seguridad social y el origen de la normatividad en cuotas partes,

- Lajurisprudencia, referida al precedente de la Corte Constitucional y Consejo de Estado
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en lo relacionado con cuotas partes, la cual permitira acudir a diferentes sentencias y reformular
algunos aspectos y problemas de interpretacion.

- La Doctrina en cuanto se exponen diferentes autores en materia de seguridad social con
distintos parametros de racionalidad

- Normas internas como fuente directa de la problematica las cuales permitiran identificar
las proposiciones que deben reformarse o armonizarse con el ordenamiento.

Igualmente los métodos que subyacen en el estudio corresponden los siguientes:

- Analisis légico

Se examinan las consecuencias logicas derivadas de aplicar el conjunto normativo actual que
comprende las cuotas partes pensionales lo cual revelara las contradicciones e incoherencias que
al respecto subyacen en el ordenamiento juridico. Dichas falencias permitirdn reprochar el
contenido de las premisas examinadas y seguidamente proponer nuevas construcciones legales.

- Analisis sistematico

Con el fin de obtener una alternativa completa y coherente que solucione en definitiva las
dificultades que se materializan en razon del procedimiento de consulta que demanda las cuotas
partes pensionales, el documento contiene un estudio que por una parte se articula jerarquicamente
con normas superiores y preceptos de la Constitucion Politica y otro horizontal que vincula
disposiciones del mismo rango o inferiores.

- Andlisis ideologico

De acuerdo con Curtis este concepto puede acarrear dos posibilidades: (i) un término neutro
respecto del mundo la politica o el poder, o (i) uno negativo en cuanto existe una concepcion que
enmascara o justifica relaciones de poder desiguales o injustas.

El trabajo utiliza el método de concepto negativo ya que se fundamenta en una funcion critica
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que exhibe una situacion de injusticia por parte de las normas que regulan las cuotas partes. La
ideologia como nocion negativa conducird a descubrir la desigualdad que existe entre una pension
financiada mediante cuotas partes y otra con bonos pensionales, asi como la ruptura que se
materializa al intentar acoplar las primeras con la Constitucion Politica.

- Andlisis empirico

Ademas de las normas que componen el ordenamiento juridico esnecesario acudir alos datos
empiricos que ofrece la jurisprudencia y otras situaciones que han alterado el pasado y futuro de
las cuotas partes como lo es el estado de cosas inconstitucional que afront6 la Administradora
Colombiana de Pensiones — Colpensiones -.

Ahora bien la aplicacion de los anteriores rumbos metodicos aparecenen cada uno de los
distintos capitulos que conforman la tesis asi: los tres primeros relnen un componente en su
mayoria descriptivo, con una inclinacion critica que se concentra decisivamente en el capitulo
cuarto. El ultimo capitulo redunda en un planteamiento dual que altera el orden juridico erigido
hasta la fecha en materia de cuotas partes pensionales.

En este orden, los dos primeros capitulos relacionan el contexto general e histérico de la
seguridad social colombiana, su estructura, modelo actualy origenes de la problematica, situandola
seguidamente en sus connotaciones de servicio publico, derecho fundamental y vision financiera.
Se incluye la vision fiscal de la constitucion de 1991, moderada posteriormente mediante el acto
legislativo de 2005, lo cual ayudara a ubicar el problema que desencadena la pugna suscitada para
el pago de una pension financiada mediante cuotas partes y la naturaleza ius fundamental del
derecho a la Seguridad Social. Estos estudios sistematicos que hacen parte del ordenamiento
vigente conllevaran a unas breves acotaciones jurisprudenciales y dogmaticas que nos aproximaran

seguidamente al analisis especifico de las cuotas partes.
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En el capitulo tercero referiremos el marco legal y especifico en materia de cuotas partes
pensionales, los criterios utilizados por parte de los 6rganos de cierre y el especial estudio de dicha
figura por parte de la Corte Constitucional durante el estado de cosas inconstitucional que afronto
la Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones -.

Se expondran los obstaculos generados a partir de la norma para el reconocimiento y pago
de pensiones de invalidez, vejez o muerte cuando dichas prestaciones deben financiarse a través de
la aludida figura de cuotas partes. Asi pues, este capitulo, en correspondencia con los dos primeros,
expresa una insatisfaccion con el ordenamiento actual edificado alrededor de las cuotas partes.

Una vez obtenidos los datos pertinentes, y detectados en profundidad los conceptos claves
que no son visibles inicialmente, se procedera en el capitulo 1V a través de la logica y razonamiento
deductivo a codificar el material necesario que permitira corregir la problematica. Se planteard si
existe realmente una tension irreconciliable y se esbozaran una o varias estrategias con apoyo en
el material examinado. Se formulara seguidamente una critica decisiva al sistema la cual
demostrara la existencia de un conflicto ius fundamental y la necesidad de suplir el sistema vigente
mediante la fijacion de alternativas que patrocinen su morigeracion o reemplazo.

Por ultimo el capitulo V propone alternativas orientadas no solamente a resolver el
enfrentamiento entre las cuotas partes y el derecho fundamental a la seguridad social sino al
abandono estratégico de la norma juridica vigente en uso de la funcion critica de los capitulos
anteriores. Asi, se disefian dos opciones con finalidades de modificar la regla existente en materia
de cuotas partes: (i) accion publica de inconstitucionalidad para modular la disposicion que regula
las cuotas partes y con ello completarla en sus insatisfacciones y (ii) sustitucion integral, via

legislativa, de la norma actual por una nueva.
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3. Delimitaciény alcances de lainvestigacion.

- Delimitacién en referencia al sistema general de pensiones:

Con la expedicion de la ley 100 de 1993 el sistema de pensiones colombiano quedd
conformado por dos regimenes excluyentes a saber: el Régimen de Prima media con prestacion
definida (RPM) el cual actualmente es administrado por Colpensiones, y el Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad (RAIS) del cual hacen parte los fondos privados de pensiones. Ambos
regimenes cuentan con mecanismos de financiacion destinados a proteger el pago mensual de las
pensiones que reclame un afiliado, bien sea por invalidez, vejez o muerte.

Toda vez que el mecanismo de cuotas partes, objeto central de la tesis, corresponde a un
asunto exclusivo del RPM no seran parte del estudio las herramientas empleadas en el RAIS en
aras de costear una pensién vitalicia. No obstante ello, y por ser sistemas que se complementan
mutuamente, el Capitulo | contiene una ilustracion genérica de las caracteristicas que ambos
reinen en cuanto requisitos y métodos de financiacion. Igualmente, el trabajo si efectuara un
comparativo respecto de los bonos pensionales que recibe el Régimen de Prima Media ya que los
mismos no suspenden el pago inmediato de la pension como si ocurre tratandose de cuotas partes.
Dicho cotejo permitira presentar alternativas en contextos de igualdad y proteccion.

- Delimitacién en cuanto al objeto de la presente investigacion:

A pesar que la naturaleza de las cuotas partes pensionales da lugar a mencionar los tipos de
prestaciones econdmicas que pueden reclamarse en razon de la invalidez, vejez o muerte (IVM)
que sufra un afiliado, las mismas no seran objeto de profundizacion y observacion dado que la
problematica recae en un aspecto especifico y definido.

De esta manera, si bien a lo largo del documento se mencionan en varias oportunidades los

diferentes siniestros por IVM, la investigacion cuenta con un enfoque canalizado en las barreras



TENSION ENTRE DERECHOS FUNDAMENTALES PENSIONAL 18

que se insertan durante el reconocimiento de una pensién en la cual, media el mecanismo de cuotas
partes para su financiacion.

Por tanto son ajenas las tematicas relacionadas con los tipos de condiciones que debe reunir
un afiliado para accedera una pension. El documento da por sentado que el afiliado puede disfrutar
inmediatamente cualquiera de las aludidas prestaciones pero debe enfrentarse con un tramite
operativo y financiero que no es de su resorte: las cuotas partes.

- Delimitacion y exclusién tematica de la presente investigacion:

Al establecerse la seguridad social como uno de los insumos vy pilares para el estudio de la
tesis, su observacidn sera emprendida desde los componentes de servicio publico, derecho
fundamental y aspecto financiero.

Asi mismo el concepto de seguridad social estara enfocado con especialidad a los asuntos
pensionales, excluyéndose de sualcance el sistema de riesgos laborales y el sistema de Salud puesto
que su disertacion excederia la tematica relacionada con las cuotas partes pensionales.

4. Exposicién de latesis

En correspondencia con lo sefialado en el acapite de metodologia, esta tesis se produjo en
cinco capitulos desarrollados de la siguiente forma:

El primero, bajo un contexto genérico, expone la composicion del sistema colombiano de
seguridad social y las referencias histéricas que dieron origen a la problematica. Se relaciona en
forma sucinta las diferencias mas relevantes entre el Régimen de Prima Media y el de Ahorro
Individual con solidaridad, destacando las diferencias entre las cuotas partes y los bonos
pensionales ya que para estos Ultimos no se suspende la pension por razones financieras como si

ocurre con las aludidas cuotas.
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Detectada esta desigualdad que afecta directamente el derecho a la seguridad social de los
afiliados, eltrabajo da paso al segundo capitulo el cual examina los diferentes componentes de la
seguridad social y la labor del juez constitucional, avizorandose una tensién irreconciliable entre
los derechos fundamentales de los futuros pensionados y el mecanismo de las cuotas partes
pensionales.

El Capitulo tercero expone en detalle las normas que regulan las cuotas partes junto con el
decisiones adoptadas por la Corte Constitucional en la materia durante el ECI que sobrellevé
Colpensiones, explicando adicionalmente el procedimiento obligatorio que deben surtir los
pagadores de pension con el fin de poder cobrar a los antiguos empleadores las cuotas partes que
financiaran la prestacion vitalicia. De esta manera se observara que, por una parte las cuotas partes
contienen un componente que afecta el pago oportuno de las pensiones pero por otro lado la
administradora encargada de girar las mesadas debe surtirlo obligatoriamente so pena de no poder
cobrar los recursos.

Por su parte el capitulo 1V introducird una critica definitiva al ordenamiento juridico que
regulariza el procedimiento y creacion de las cuotas partes, demostrando la precariedad de las
normas vigentes las cuales deben ser sustituidas o armonizadas con la carta politica.

Finalmente el capitulo V exterioriza dos posibilidades focalizadas a transformar la regla

circunscrita alrededor de las pensiones que son financiadas a través de cuotas partes.
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Capitulo 1. Contextoy Analisis General

Esta seccion expone en términos generales la composicion del sistema colombiano de seguridad
social y los antecedentes que dieron origen a la problematica en cuanto al mecanismo de
financiacion de pensiones denominado cuotas partes. Es preciso sefialar que la seguridad social no
es un asunto local y que, como medida para enderezar los aspectos pensionales y mas
especificamente los de la vejez, ha conllevado al planeta a sobrellevar un peso fiscal cada vez
menos sostenible. La OIT en su informe de 2011 denominado “Seguridad social para la justicia
social y una globalizacion equitativa” la universaliza como un “derecho humano ” estableciendo
como fines, entre otros, la reduccién de la desigualdad y la injusticia, la entrega prestaciones
adecuadas como un derecho reconocido; y “a la vez garantizar su viabilidad, eficiencia y
sostenibilidad desde el punto de vista fiscal” (Oficina internacional del Trabajo, 2011).Asi pues la
categorizacion de la seguridad social emerge actualmente como un derecho humano ligado
correlativamente a un concepto fiscal.

Asi, al pretender integrar en nuestro ordenamiento juridico esadoble connotacion se avizoran
fuertes tensiones entre la economia y la efectiva proteccion de la Seguridad Social, convirtiéndose
enuna ‘“‘fuente de una inestabilidad normativa y jurisprudencial” (Arenas, 2013).

Si bien los andlisis en seguridad social requieren indiscutiblemente la intervencion
econdmica, deben incorporar valores que la independicen al momento en que se involucren
derechos fundamentales. Aunque es inevitable excluir las repercusiones financieras, el presente
estudio conlleva a preguntarse si es factible localizar un espacio atraves del cual no se menoscaben
y garanticen los beneficios constituidos en el sistema pensional, es decir hallar una herramienta
que articule las necesidades financieras que envuelve a la seguridad social, especificamente en lo

respecta al mecanismo de cuotas partes pensionales.
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Peroel tema de las cuotas partes no ha sido un asunto indiferente en nuestra jurisprudencia
y en este punto se observa particularmente la intervencién de un importante agente: el juez
constitucional. Asi, si de entrada el conjunto econdémico legal persigue frontalmente Ila
sostenibilidad financiera, el juez constitucional establecera los limites y condiciones en asuntos de
seguridad social donde los derechos fundamentales sufren impactos sucesivos. Sin embargo la
realidad actual demuestra que sus decisiones no pueden emitirse desarticuladas de la situacion
fiscal y por ende deben reunir compromisos tendientes a lo que alguna vez mencioné Diego L6pez
“dignificacion de la herculea responsabilidad de juzgar - (Lopez, 2001).

Dicho lo anterior y con el fin de determinar la situacién factica y juridica es preciso realizar
primeramente un breve pasaje historico que compile los fendmenos y evoluciones en materia de
seguridad social los cuales comprendian coberturas limitadas y se encontraban despojados de
mecanismos de financiacion estatal. Seguidamente y después de relacionar las diversas
transformaciones y experiencias que concluyeron en el modelo actual de ley 100 de 1993 el estudio
se detiene a analizar las actuales subvenciones estatales destinadas a financiar las pensiones, para
dar paso al origen y caracterizacion de la problematica, lo cual a suvez conducira hacia el objetivo
general y especifico que comprende el documento: el mecanismo de financiacion de cuotas partes
pensionales.
1.1.0rigenes.

La académica Gloria Galindo realiza un destacado estudio en cuanto a las fases historicas
que en materia de Seguridad Social ha afrontado Colombia. Dicha autora presenta la crisis
existente antes de 1945, caracterizada por un periodo de dispersién donde predominaba la
coexistencia de planes con beneficios indeterminados y cuya cobertura se circunscribia

exclusivamente a militares, artesanos y organizaciones obreras de la época; es decir que no existian
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mecanismos de financiacion pensional. Posteriormente, a través de la figura del Montepio, surgen
los primeros esquemas de seguridad social con caracteristicas de financiacion y la constitucion de
cajas de socorro financiadas mediante el subsidio que realizaban los miembros militares. Dicha
figura progresaria hasta convertirse en cajas de ahorro- (Galindo, 2013).

Gloria Galindo describe igualmente como con posterioridad a 1945, bajo un periodo que
denomina organizacion del sistema, aparecieron normas que regulaban las relaciones laborales en
el sector publico y privado siendo el hecho més relevante la creacion del Instituto Colombiano de
Seguros Sociales mediante la ley 90 de 1946; antes de dicho periodo los empleadores asumian todo
tipo de obligaciones laborales. Seguidamente surgié un periodo de esparcimiento normativo y
legal donde ademas de extenderse a nivel nacional la proteccién enlos sistemas de seguridad social
se expidieron diversas normas que concedian numerosos tipos de beneficios segun la naturaleza
del trabajador (publico o privado). Como consecuencia de ello se creo igualmente la Caja Nacional
de Prevision — CAJANAL —

Este proceso histdrico es interesante articularlo con la labor académica de Anderson Rocha
Buelvas quien expone la seguridad social colombiana como un proceso que padecié una notoria
diferenciacion entre el sistema de los trabajadores privados (seguridad social) y el de los
funcionarios publicos (prevision social). Segin el autor, el ISS se “convirtié en una entidad
monopdlica de afiliacion del sector privado”, (Rocha-Buelvas, 2010) El tratadista destaca que la
Caja Nacional de Prevision, constituida para el sector Publico, ampard una sola parte del sector
central del gobierno nacional, constituyéndose por lo tanto otros sistemas pensionales paralelos
como lo eran las fuerzas armadas, la policia, el sector de telecomunicaciones, el Congreso de la
Republica, Ecopetrol y la Superintendencia de Notario y Registro, entre otros.

Bajo estos escenarios se avizora que los viejos Regimenes Pensionales se cimentaron
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desarticulados, con requisitos ddctiles y condescendientes, y si bien las pensiones eran un objetivo
realizable y garantista (los ciudadanos se pensionaban a veces con 50 afios y un nimero reducido
de semanas) su financiacién y pago en cabeza el Seguro Social y demas entidades que asumian el
pasivo pensional era excesiva y si quiere pensarse despilfarradora. Dichas situaciones propiciaron
el déficit fiscal que actualmente padece el Estado en materia de pensiones.

El exceso de beneficios que permitian los viejos regimenes y su propio desajuste obligé al
Estado a modificar el modelo de Seguridad Social con el fin de estabilizar la financiacion pensional
y reducir el déficit pdblico surgido desde 1945. De esta manera, con el fin de agrupar las reglas
juridicas de decision pensional (dada la diversificacion de regimenes) y con el propdsito de
aumentar la cobertura y universalidad del servicio, (Rodriguez & Urrego, 2016) el Gobierno
promulgé la popular ley 100 de 1993 la cual elimind los regimenes anteriores, (conservando
algunos exceptuados?) unificandolos en dos Unicos los cuales se diferencian principalmente en la
manera de acceder a la pension de vejez: (i) el de Régimen de Prima Medida administrado por el
Estado2, y (ii) el de Ahorro Individual con Solidaridad administrado por parte de entidades
privadas donde encontramos compafiias como Proteccion, Porvenir, etc. El primero conserva los
requisitos para obtener la pension segun semanas y edad mientras que el segundo se circunscribe
al ahorro que logre acumular individualmente un trabajador. En cuanto a los beneficios contenidos
en leyes y regimenes anteriores a la expedicion de la ley 100 de 1993, pueden recibirlos los
trabajadores que sean parte del régimen de transicion vigente hasta el 31 de diciembre del 2014.

Dicha figura protegid a las personas que laboraban con anterioridad a la ley 100 y aspiraban

1 Fuerzas Militares y Policia Nacional, personal regido porel decreto Ley 1214 de 1990, miembros no remunerados
de las Corporaciones Publicas, afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del magisterio y empresa
colombiana de petréleos ECOPETROL.

2El principaladministrador del RPM es la Administradora Colombianade Pensiones Colpensiones. También subsisten
actualmente CAPRECOM como fondode prevision social del Congreso, Pensiones de Antioquia (Unica caja del orden
territorial) y Caxdac que funge como la Unica administradora privada del RPM siendo la Caja de Auxilios y
prestaciones de aviadores.
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obtener una pensidén con las normas vigentes para esaépoca. Paratal efecto el articulo 36 del nuevo
régimen resguardd las expectativas de los trabajadores que estuvieron inmersos en cualquiera de
los dos siguientes escenarios al 1 de abril de 1994, fecha de entrada en vigencia del nuevo
ordenamiento: i) En razon de la edad; mujeres que contaran con 35 afios 0 mas, u hombres que
acreditaran 40 afios 6 mas, 0 i) En razon del tiempo laborado; mujeres u hombres que demostraran
15 afios de servicios al 1 de abril de 1994. Los propositos primordiales del régimen de transicion
fueron respetar las condiciones pensionales (edad, tiempo y monto) y salvaguardar las expectativas
legitimas. (Ponce, 2017). Es importante también sefalar que dichas expectativas difieren de un
derecho adquirido dado que deben analizarse desde la perspectiva de consolidacion del derecho a
la pension la cual se materializa cuando concurre edad y tiempo de servicios 0 semanas- (Quintero,
2017) Asimismo las normas mas relevantes que coexistian antes de la ley 100 que hacen parte del
régimen de transicion y que se aplicaban segun la naturaleza de los trabajadores y/o origen de los
aportes eran las siguientes:

— Decreto 758 de 1990: Afiliados al extinto 1SS, mujeres con 55 afios y hombres con 60
afios. 1000 semanas en cualquier tiempo o 500 dentro de los 20 afios anteriores al cumplimiento de
la edad

— Ley 33 de 1985: empleado oficial con 20 afios de servicios continuos o discontinuos,
mujeres y hombres con 55 afios de edad

— Ley 71 de 1988 — pension por aportes: Empleados oficiales o trabajadores donde se
permite acumular tiempos publicos y privados (entiéndase privados los realizados al extinto ISS)
60 arios varones o 55 afios si es mujer. Se exigen 20 afios de aportes

— Ley 546 de 1971: Aplicable para funcionarios y empleados de la rama jurisdiccional del

Ministerio Publico y sus familiares. 55 afios hombre, 50 mujeres y 20 afios de servicios continuos
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o discontinuos.

Ahora bien, retomando los actuales Regimenes del Sistema General de Pensiones
colombiano los cuales coexisten mutuamente y a su vez son excluyentes (Prima Media con
Prestacion Definida — RPM - y Ahorro Individual con Solidaridad — RAIS-) encontramos cuatro
tipos de prestaciones comunes: 1. Pension de vejez, 2. Pension de Invalidez, 3. Pension de
sobrevivientes y 4. Auxilio funerario. Como lo anticipAbamos, la mayor disparidad se presenta en
relacion con la pensién de vejez debido a que el RPM exige basicamente dos (2) condiciones: i) 57
afios de edad tratandose de mujeres o 62 afios de edad en hombres, y ii) 1300 semanas de cotizacion.
Igualmente por cada 50 semanas adicionales alas primeras 1300 la tasa de reemplazo se incrementa
en un 2.5% hasta llegar a un tope final de 1.800. Por su parte el RAIS permite recibir una pension
siempre y cuando se acredite, antes de la edad (57 mujer — 62 hombre) un capital del 110% de un
salario minimo legal vigente o, al cumplimiento de la edad, un capital que cubra al menos un (1)
salario minimo; teniendo en cuenta otros factores como la edad de los miembros que conforman el
nlcleo familiar del beneficiario. A este tenor existen importantes contrastes que se relacionan a

continuacion:

Régimen de Prima Media con Prestacion Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad
Definida
Semanas +edad Capitalahorrado +analisis grupo familiar
Fondo cominde naturaleza publica Cuentaindividual
Unica modalidad de pension vitalicia Varias modalidades de pension Vitalicia ( Renta

Vitalicia, Retiro programado, Renta Vitalicia con retiro
programado y otras aprobadas por la Superintendencia

Financiera)
Indemnizacidn Sustitutiva Devoluciénde Saldos
(cumplimiento de la edad pero no de las semanas (cumple la edad pero no conel capitalahorrado

minimas) suficiente)
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Garantia de pensién minima (ninguna pension Garantia de pension minima (1.150 semanas sin capital

puede serinferiora 1 salario mmiv) suficiente, siempre y cuando no cuente con ingresos que
superenls.m.m.lLv. El Estado gira los recursos faltantes)

En todos los casos la administradora paga La administradora reconoce la pensién de invalidez y

directamente la pensidn a través de los recursos sobrevivientes a través de los recursos de la cuenta

provenientes del fondo comin individualy la suma adicional que giran las aseguradoras.

En cuanto al Régimen de inversiones existe Conforme ala ley 1328 de 2009 existen los multifondos y

contrato de fiducia, titulos de la nacion o cuenta la garantia de rentabilidad minima.

especial del tesoro. (articulo 54 ley 100)

(Hernandez, 2016).

No existe masa sucesoral respecto de las Existe masa sucesoral en relacién con las sumes

cotizaciones realizadas al Sistema acumuladas en la cuenta de ahorro individual cuando
fallece el afiliado, con algunas restricciones. (articulo 76
de la ley 100)

Tabla 1. Diferencias mas importantes entre RPM y RAIS.

En lo que atafie a la financiacion actual de las pensiones, encontramos una marcada
diferenciacion en cada Régimen; enel RPM los recursos provienen de un fondo comun sin interesar
el aporte individual, mientras que en el RAIS existen cuentas propias donde es indispensable
acumular un capital personal. Asi mismo tanto el fondo comin (RPM) y las cuentas de ahorro
individual (RAIS) si bien rednen recursos similares su origen es distinto:

— Cuentas de ahorro individual - RAIS: Estan conformadas por: (i) Bonos tipo A que se
constituyen a favor de los afiliados que trasladen su afiliacion del RPM al Régimen de Ahorro
Individual (ii) los aportes obligatorios Y (iii) calculos actuariales cuando el empleador omiso no
afilio al trabajador ni efectuo aportes al sistema.

— Fondo Comin — RPM: Esta conformado por: (i) Bonos Tipo B que se constituyen a favor
de los trabajadores publicos del orden territorial o nacional que trasladaron su afiliacion al extinto
ISS, ahora Colpensiones, después del 1 de abril de 1994, (i) Cuota parte pensional, objeto del

presente estudio, que se constituye a favor de trabadores publicos del orden territorial o nacional
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que se trasladaron al extinto ISS antes de 1 de abril de 1994, (iii) aportes obligatorios, (iv) calculos
actuariales cuando el empleador omiso no afili6 al trabajador ni efectud aportes al sistema y (V)
titulos pensionales para aquellos trabajadores que trasladaron su afiliacion al ISS después del 1 de
abril de 1994 y que al 23 de diciembre de 2003 estaban laborando en empresas privadas que
reconocian sus propias pensiones.3

Como se observa el nuevo sistema pensional condujo a una variedad de tipologias destinadas
a financiar programadamente las pensiones segun el Régimen al cual se vinculan o se traslada un
trabajador y los aportes y cotizaciones realizadas con anterioridad o posterioridad a la expedicion
de la aludida ley 100 de 1993.

Asi por ejemplo, si un trabajador publico, antes de la entrada en vigencia de la ley 100,
efectud aportes apension a una caja de prevision, y esaentidad puablica que fungia como empleador
lo afilié a cualquiera de los Regimenes actuales (RPM o RAIS), las cotizaciones efectuadas en esa
época deben ser transferidas a la administradora presente cuando concurran los requisitos para
acceder a una pension. El giro de esas cotizaciones permitird financiar la pension ante el fondo
privado perteneciente al RAIS o ante la administradora del RPM.

Toda vez que el descuento de cotizaciones que reposaban en entidades publicas y las cuales
deberian girarse hacia los fondos privados o RPM, segln la seleccion del Régimen pensional que
aparece en el afio 93, involucraba el traslado de recursos publicos de miles de trabajadores, debia
el gobierno desembolsar sumas excesivas por concepto de las cotizaciones efectuadas a entidades
plblicas antes de la entrada en vigencia de la ley 100. Esta situacion pondria en riesgo la situacion
financiera dado que debia girarse el total de las cotizaciones de todos los trabajadores publicos del

pais lo cual equivaldria a sufragar billones de pesos de forma repentina.

3 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. ABCde los bonos
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Fue necesario por lo tanto la constitucibn de mecanismos que permitieran al Estado
desembolsar paulatinamente las cotizaciones de los trabajadores que laboraron en entidades
publicas y los cuales, a partir de la entrada en vigencia de la ley 100 de 1993, se trasladaron a un
fondo privado o al extinto Instituto de Seguros Sociales (ahora Colpensiones). Para tal efecto el
gobierno instituy0 el sistema de cuotas partes pensional y el de bonos pensionales. Ambos
mecanismos representan las cotizaciones y semanas laboradas por los trabajadores, y su giro se
encuentra circunscrito por lo general al cumplimiento de requisitos en pension?.

En cuanto al mecanismo de cuotas partes; el cual nos interesa para los fines del documento,
solamente existe enel RPMYy las dificultades al respecto se han materializado por cuanto incorpora
un procedimiento de consulta que no permite pagar la pensién inmediatamente aun cuando se
acredita el cumplimiento de requisitos legales. A continuacion se analiza con mayor profundidad
la diferencia entre el pago de bonos y cuotas partes pensionales que necesita el RPM para financiar

las pensiones.

1.2 Inicio de la problematica.

Los afiliados al Sistema General de Pensiones, como producto de su esfuerzo laboral, realizan
durante su vida diversos movimientos de las cotizaciones efectuadas a los diferentes subsistemas.
Ello ocurre como consecuencia de los traslados entre los regimenes pensionales bien sea con

posterioridad a la entrada en vigencia de la ley 100 o con anterioridad a dicho régimen. Estos

4 Las normas en materia de bonos pensionales han establecido quedichos titulos pueden cobrarlos las administradoras
acargo de lapensidn cuando se cumple la fecha deredencion. Para los Bonos Tipos B (que son los que se girana favor
de Colpensiones en el RPM) la redencidn normal ocurre cuando Colpensiones notifica el acto administrativo que
reconoce la pensién. En los Bonos Tipo A (que son los que se giran a favor de los fondos privados del RAIS) la
redencion normalocurre en la fechamas lejana dentro de tres eventos: (i) 1.000 semanas después de fecha de Corte,
(ii) cumplimiento de la edad bien sea 62 afios hombres 0 60 mujeres y (iii) 500 semanas de cotizacion tratandose de
excluidos del articulo 61 b de la ley 100. Por el contrario las cuotas partes pensionales pueden cobrarse una vez se
produceel pago de la pensionen el RPM y se constituye el titulo ejecutivo idéneo.
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movimientos financieros tienen como proposito financiar las pensiones de vejez, invalidez o

muerte. En términos de la Corte Constitucional, (t 921 de 2011) la movilidad de recursos

financieros tienen un objetivo principal:
garantizar el reconocimiento y pago de la pension de vejez de las personas que cotizaron a diferentes
entidades de seguridad o prevision social, 0 a instituciones publicas encargadas de esta prestacion con
anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 y con posterioridad a ésta, se instituyeron
diferentes figuras en la legislaciéon laboral, tales como: (i) los bonos o titulos pensionales; (ii) las
cuotas partes pensionales y (iii) los movimientos de capital por traslado entre regimenes. Estas figuras
buscan dar la posibilidad (...) los dineros que por concepto de cotizaciones un trabajador ha efectuado

durante su vida laboral. Esta transferencia de dineros, es lo que se llama movilidad de recursos

financieros. (Colombia. Corte Constitucional, 2011).

El movimiento financiero que motiva la problematica, es el mecanismo de cuotas partes el
cual exige la suspension transitoria de la pension entre tanto se convalidan los tiempos laborados
por el trabajador. Para el analisis de dicho mecanismo es pertinente realizar una breve explicacion
general de las formas de financiacion especialmente la de los bonos pensionales los cuales se
encuentran interrelacionados.

En los eventos que el tramite pensional adelantado en el RPM involucre para su financiacion
el traslado de aportes realizados en entidades publicas antes de la ley 100 de 1993 los movimientos
de recursos deberan efectuarse mediante las figuras de bonos pensionales tipo B o cuotas partes.
En el primer caso y de conformidad con el articulo 115 de la ley 100 de 1993 “Los bonos
pensionales constituyen aportes destinados a contribuir a la conformacion del capital necesario
para financiar las pensiones de los afiliados al sistema general de pensiones. Para efectos
didacticos podemos imaginar una letra de cambio cuya exigencia es viable enuna fecha futura. La

letra de cambio tendria un contenido econdmico que para el asunto en estudio se trataria de los
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aportes en pension y las semanas laboradas. Asi pues el contenido econdémico solo podria
reclamarse en una fecha futura que en nuestro estudio corresponde al momento en que se notifica
el acto administrativo que reconoce la pension. Igualmente el Bono Pensional surge como
consecuencia del traslado del trabajador al extinto ISS con posterioridad al 1 de abril de 1994.

En el segundo evento, las cuotas partes pensionales, ocurre lo mismo que los bonos
pensionales en cuanto comprenden aportes publicos que representan las cotizaciones efectuadas
antes de la ley 100 de 1993 pero el traslado del trabajador al extinto ISS ocurrié con anterioridad
al 1 de abril de 1994. La Corte Constitucional define esta figura en los siguientes términos:

En el régimen de seguridad social del sector publico anterior a la Ley 100 de 1993, se instituyo la
figura de las cuotas partes pensionales como un mecanismo que le permitia a la ultima entidad oficial
empleadora o entidad de prevision que estuviera a cargo del reconocimiento y pago de la pension de
vejez, repartir el costo del derecho pensional con las demas entidades publicas o administradoras del

sistema a las cuales habia estado afiliado el servidor publico en proporcion al tiempo que éste labord

o realizo aportes a cada una de ellas. (Colombia. Corte Constitucional, 2011),

Asi, en el caso de las cuotas partes la determinacion y validacion de las cotizaciones, que de
acuerdo a los tiempos laborados efectu6 el trabajador, condiciona el reconocimiento de la pension
de invalidez, vejez o muerte. Es decir, en los eventos que existiendo un tramite pensional donde el
afiliado acredita requisitos legales y por ende es procedente su reconocimiento, pero para su
financiacion y pago deben transferirse las cotizaciones efectuadas antes de la ley 100 mediante el
mecanismo de cuotas partes, el pago de la prestacion econdmica queda sometido a la verificacion
previa de los tiempos laborados ante el empleador encargado de trasladar los aportes. Es un
procedimiento eminentemente contable orientado a determinar en qué porcentaje de financiacion
concurre cada uno de los empleadores que realizaron aportes antes de la ley 100.

Por lo tanto si bien el gobierno encontrd la solucion para aplazar el giro inmediato y
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multitudinario de las cotizaciones recibidas por distintas entidades encargadas, antes de la ley 100,
se otorgd una prevalencia mayor al asunto financiero en relacion con el derecho fundamental a la
seguridad social.

Para el estudio gque nos incumbe analizaremos la forma en que deben girarse, mediante el
mecanismo de cuotas partes los aportes que en su momento recibieron las cajas y entidades
pablicas, lo cual amerita ilustrarlo con el siguiente ejemplo: Un trabajador laboraba desde antes de
entrada en vigencia de la ley 100 de 1993 con varios empleadores del sector publico que asumian
los aportes en pension debido a que no existian los actuales Regimenes. Posteriormente 100 dicho
trabajador se afilia al Instituto de Seguros Sociales, hoy Colpensiones Yy solicita su pension.
Consecutivamente la Administradora Publica determina que cumple requisitos legales para
disfrutar de una prestacion econémica (invalidez, vejez o muerte) pero antes de reconocerla debe
establecer quien o quienes son los empleadores que contribuiran proporcionalmente en el

financiamiento de la pension.

f. Trabajador se afilia a fondo privado
rais 0 ISSRPM.

* Obligacion del empleador publico de
girar con destino al RAIS o RPM
seleccionado los aportes cotiizados
antes deley 100.

e Los empleadores deberan girar, los
recursos por concepto de cotizaciones
bajo la figura de bono o cuota partes
segun cada caso particular

e En ambos casos la transferencia de
recursos no es inmediata sino que seran
exigibles unavez se cumplan requisitos
para acceder a la pension

\ )

e

e Cumplidos los requisitos de edad o
reconocimiento pensional se habilita la
exigencia de girrar las cotizaciones al
RAIS o RPM con el fin de financiar la
pension

Grafico 1. Bono pensional y Cuota parte. Fuente. Ley 100 de 1993.
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En este orden de ideas, si bien el servidor cumple requisitos para accedera la pension, el
pagador debe verificar, en conjunto con los empleadores, los tiempos y valores porcentuales que
financiaran la aludida prestacion. Por lo tanto la Administradora publica emite un proyecto de acto
administrativo que reconoce la pension pero No procede con su pago; dicha decision es remitida a
quienes fungieron como patrones para que la aprueben o controviertan. El anterior procedimiento,
en apoyo de los decretos en la materia, se encuentra contenido en la Circular 069 expedida por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de la Proteccién Social.

Ahora bien, en tratdndose de Bonos Pensionales, una vez demostrados los requisitos legales,
el derecho a la Seguridad Social no sufre ningin quebranto y la inclusién en ndémina y pago de la
prestacion opera de forma inmediata.

De esta manera existe una diferencia cardinal entre los bonos pensionales y cuotas partes en
lo que concierne al reconocimiento y desembolso inmediato de una pension que redne condiciones
legales. Adicionalmente existen otras divergencias relacionadas con el procedimiento que debe
surtir la Administradora del RPM para recobrar los recursos a los antiguos empleadores, puesto
que en el caso de las cuotas partes debe constituirse un titulo ejecutivo complejo que se explicara

en detalle méas adelante:

Cuotas partes pensionales Bonos Pensionales

Pago de la pension condicionado a la determinaciénde
los empleadores queconcurrenen la financiacion

(procedimientode consulta)

Pago inmediato de la pension. La determinacionde los
empleadores queconcurren en la financiacion se realiza

con posterioridad.

El empleador (es) —entidad (es) queconcurrenen la
financiacion deberan girara laadministradora
encargada de la pension pagos mensuales o podran
efectuarun Gnico pagoconeltotal de laobligacion si
cuentancon los recursos para ello®

El empleador (es) —entidad (es) queconcurre (n)en la
financiacion de la prestaciéndeberagirarala
administradora encargada de la pensiénun Gnico pago
con eltotalde la obligacidn.

5 Decreto Ley 019 De 2012 Articulo 141. Concurrencia En El Pago De Cuotas Partes Pensionales. Las entidades
publicas del ordennacional que, de acuerdocon lo establecidoen la normatividad vigente, estén obligadas a concurrir
en el pago de cuotas partes pensionales, calculadas éstas como lo dispone la Ley 1066 de 2006, podran pagar por
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Para que la administradora que reconoce la prestacion a | Para que la administradora que reconoce la prestacion a
favordelafiliado pueda cobrara los cuota-partistas los favor delafiliado pueda cobrarelbonose surtird el

recursos destinados a financiar la prestacion debe tramite através de un software interactivoque
constituirun titulocomplejo donde conste el acto administra la Oficina de Bonos Pensionales del
administrativo del reconocimiento pensional, el Ministerio de Hacienday Crédito Publico.

procedimientode consultay la liquidacidn de la deuda.

Tabla 2. Diferencias entre cuotas partes y bonos pensionales.

Se produce, por lo tanto, en cuanto al mecanismo de cuotas partes, un conflicto entre el
derecho fundamental a percibir inmediatamente la pension y el proceso de consulta ante el
empleador o empleadores el cual persigue confirmar contablemente los tiempos laborados antes de
la ley 100 de 1993. Hasta tanto ello no ocurra el reconocimiento definitivo y pago de la prestacion
estara suspendido. Igualmente los derechos fundamentales en entredicho podrian comprender el
minimo vital, salud y vida digna puesto que aplazar el pago de una mesada impide percibir
oportunamente el salario que la prestacion esta reemplazando, los ingresos que asistian al nlcleo
familiar o la inmediatez que requiere la afiliacion al sistema de salud.

En presencia de lo sefialado se vislumbra una insatisfaccion juridica entre el procedimiento
de consulta que exigen las cuotas partes pensionales y el derecho fundamental a la seguridad social
cuya naturaleza comprende su aplicacion y proteccion inaplazable.

Para comprender los efectos de esta Gltima aseveracion se hace indispensable detenernos en
el concepto y componentes de la Seguridad Social lo cual permitird determinar el impacto y
consecuencias de emplear el mecanismo de cuotas partes. El siguiente capitulo aborda dicho

analisis.

anticipado la totalidad del valor actuarial de la deuda. Asi mismo, cuando existan obligaciones por pago de cuotas
partes pensionales de entidades territoriales, éstas podran pagar por anticipado la totalidad del valor actuarial de la
deuda. Cuando existan obligaciones reciprocas entre entidades del orden nacional y territorial, estas dltimas podran
pagarel valorde la deuda que resulte de lacompensacion a que haya lugar, con los recursos disponibles en el Fondo
Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales -FONPET, en los mismos términos definidos para
compensaciones entre entidades territoriales.
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Capitulo I1. Nociénde laSeguridad Social
Con el objeto de establecer si las cuotas partes provocan indudablemente una tension en relacion
con la Seguridad Social es preciso examinar la naturaleza de este derecho y comprobar si las
solicitudes pensionales aceptan interrupciones, Y, en caso afirmativo o negativo, las implicaciones
de realizarlo.

Igualmente reflexionar acerca de la Seguridad Social comporta un enfoque financiero y del
orden constitucional orientado a equilibrar los aspectos econémicos y los que engloban derechos
fundamentales. El mecanismo de cuotas partes pensionales y la Seguridad Social no puede actuar
de forma aislada y por ende deben atender conjuntamente marcos de necesidad fiscal y conceptos
de defensa ius fundamental.

2.1 La Seguridad social como servicio publico

La magnitud eimpacto de la Seguridad Social en Colombia tiene serias connotaciones a nivel
presupuestal y fiscal, asi como en lo relativo a la proteccion de derechos fundamentales que puedan
resultar amenazados.

El derecho a la Seguridad Social consiste hoy en dia, ademas de un servicio publico, en un
derecho fundamental cuyo amparo se encuentra en el articulo 48 superior8 y el cual se caracteriza
como un servicio pablico ininterrumpible.

Uno de los esfuerzos mas significativos del Estado en relacién con los usuarios que hacen
parte del Régimen de Prima Media o el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad ha

consistido en la normalizacion del sistema pensional y la prevencion de infracciones

6 Constitucion Politica Articulo 48. Se garantiza atodos los habitantes el derecho irrenunciable a la Sequridad Social.
(...) La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o privadas, de conformidad con la ley. No se podran
destinar niutilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines diferentesaella. (...) La Sequridad
Sociales un servicio publico de caracter obligatorio quese prestarabajo la direccion, coordinaciény control del Estado,
en sujeciona los principios deeficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos queestablezcala Ley.” (Subraya
y negrilla fuera de texto)
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constitucionales ocasionadas por la interrupcion injustificada del derecho fundamental a la
seguridad social.

Asi pues el legislador previd la Seguridad Social como un Servicio Pdblico concediéndole
un efecto continto y obligatorio. Dicho principio de continuidad se encuentra igualmente implicito
dentro del principio especial de eficiencia de la Seguridad Social el cual estd contenido en el
mencionado articulo 48 Superior.

Dada la connotacion de servicio publico de la Seguridad Social, su ejercicio tiene
repercusiones enel interés general y colectivo dado que conforme lo expuso la Corte en sentencia
T-406 de 1993: “El servicio publico responde por definicion a una necesidad de interés general;
ahora bien, la satisfaccién del interés general no podria ser discontinua; toda interrupcion puede
ocasionar problemas graves para la vida colectiva. La prestacion del servicio publico no puede
tolerar interrupciones. ” (Colombia. Corte Constitucional, 1993), (Subrayado y negrilla fuera de
texto).

De la misma manera la H. Corte Constitucional mediante Sentencia C-623/04 indic6 que la
Seguridad Social cumple con los requisitos primordiales para ser considerada como servicio
pablico (Colombia. Corte Constitucional, 2004) (Subrayado y negrilla fuera de texto)

Adicionalmente la Seguridad Social ha tenido repercusiones en diferentes entidades del
orden nacional y territorial en lo relativo al recaudo de aportes y financiacion de las pensiones. Al
respecto la Corte Constitucional mediante Sentencia C-529/10 sefiald que el Estado no pierde su
funcion regulador al permitir que ciertas entidades del orden publico y otras del sector privado?,

administren las cotizaciones del sistema, y mucho menos lo despoja de su naturaleza solidaria.8

7 Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad

8 (...) sin que el estado se despoje de su papel regulador y supervisor, la administracion del recaudo o de las
coberturas se deja en manos de entes subnacionales — entidades especializadas del estado mismo, o entidades
territoriales-, o de agentes privados (...).
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(Colombia. Corte Constitucional, 2010).

Se advierte por lo tanto desde ahora que la Seguridad Social rechaza situaciones que
interrumpan su prestacion y en este sentido el mecanismo de consulta previsto para el pago de
pensiones financiadas con cuotas partes seria, en una primera interpretacion, incompatible con las
caracteristicas del servicio publico.

2.2 La Seguridad Social como Derecho Fundamental

La Corte Constitucional mediante Sentencia C-623/04 sefiald: Los articulos 48,53y 365 de
la Constitucion Politica, reconocena la seguridad social como un servicio publicoy, a su vez,
como un derecho constitucional.” (Subrayado y negrilla fuera de texto). (Colombia. Corte
Constitucional, 2004)

Mas adelante expone la Corte en este mismo sentido: “(...) 6. En ciertos casos, la ley
igualmente ha reconocido que la seguridad social se convierte en un servicio publico esencial, por
virtud del cual debe garantizarse su prestacion de forma permanente y continua, con el proposito
de lograr el desarrollo de una vida plena y satisfactoria en sociedad (C.P. art. 56)“ (Colombia.
Corte Constitucional, 2004). (Negrilla fuera de texto)

En este orden de ideas la Seguridad Social ademas de consistir en un servicio publico con
efectos colectivos, guarda un contenido del orden superior sujeto del amparo a través de la accion
de tutela. Por lo tanto en la gestion publica del Estado, la Seguridad Social adquiere una
connotacion constitucional que le otorga adicionalmente un caracter especialisimo que la diferencia

con la prestacion de servicios publicos corrientes.®:

(...) nolo nosedespojaelsistemade su naturaleza solidaria, pues el mecanismo esta concebido para que ese ahorro
cubra los riesgos no sélo de quien ahorrd, sino de sus familiares o, a través de mecanismos obligatorios de
redistribucion, también de personas cuyo esfuerzo individual es insuficiente para cubrir el riesgo. (subrayadoy negrilla
fuerade texto).

9 Corte Constitucional. Sentencia C-623/04: “Basicamente, el articulo4° de la Ley 100 de 1993, establece que el citado
servicio es esencial en todo lo relacionado con el sistema general de salud y, en materia pensional, solamente en
aquellas actividades directamente vinculadas con el reconocimientoy pago de las pensiones. (...)Los articulos 48, 53
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Bajo tales premisas debe el Estado, ademas de cumplir con una funcion reguladora, velar por
el cumplimiento de las garantias constitucionales que giran en torno a la seguridad social. Las
prestaciones econdmicas de vejez, invalidez y sobrevivientes que hacen parte del Sistema General
de Pensiones, ademas de incorporarse en funcion de un servicio publico del orden constitucional,
se constituyen en garantias inaplazables que desarrollan la dignidad humana de los individuos?9.

En sentencia T 167/11 se indica que:

el derecho a la seguridad social resulta afectado ante la ausencia del reconocimiento de un derecho

pensional y es amparable, debido a su caracter de derecho fundamental, por cuanto su satisfaccion

implica el goce de las demas libertades del texto constitucional, permite la materializacion del

principio de la dignidad humanay la primacia de los derechos fundamentales. (Colombia. Corte

Constitucional, 2011).

La efectiva ejecucion de la seguridad social conlleva que el estado coordine y establezca
diversos mecanismos para propender su proteccién como derecho fundamental, asi como su
connotacion de servicio publico:

La Seguridad Social es reconocida en nuestro ordenamiento juridico como un derecho constitucional

fundamental. De esta manera, los articulos 48 y 49 de la Carta Politica establecen la seguridad social

por un lado, como un derecho irrenunciable, y por otro lado, como un servicio pablico , de tal manera
que, por la estructura de este derecho, es el Estado el obligado a dirigir, coordinar y controlar su

efectiva ejecucion. (Colombia. Corte Constitucional, 2013).

y 365 de la Constitucion Politica, reconocen a la sequridad social como un servicio publico y, a su vez, como un
derecho constitucional.” (Subrayadoy negrilla fuera de texto)(...) 6. En ciertos casos, la ley igualmente ha reconocido
que laseguridad social se convierteen unservicio publico esencial, por virtud del cual debe garantizarse su prestacion
de forma permanentey continua, conelpropdsito de lograr el desarrollo de unavida plenay satisfactoria en sociedad
(C.P. art. 56) “(Subrayadoy negrilla fuera de texto)

10 En sentencia T 167/11 La Corte dispuso: “En otros términos, elderechoa la seguridad social resulta afectado ante
la ausencia del reconocimientode un derecho pensional y es amparable, debidoa su caracter de derecho fundamental,
porcuanto susatisfacciénimplica el goce de las demas libertades deltexto constitucional, permite la materializacion
delprincipio de la dignidad humanay la primacia de los derechos fundamentales.”
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También ha sefialado la Corte que la proteccion a la seguridad social se perfecciona y
fortalece a través de los diferentes instrumentos internacionales. Para el efecto la Convencion
Americana y su Protocolo adicional en materia de derechos econdmicos y culturales, articulo 21
sefiala que

Toda personatiene derecho al usoy goce de sus bienes. La ley puede subordinar tal usoy goce al
interés social”. A suvez el articulo 2 dispone que ninguna persona puede ser privada de sus bienes,

excepto mediante el pago de indemnizacién justa, por razones de utilidad pablica o de interés social

y segln las formas establecidas por la ley. (Comision Interamericana de Derechos Humanos,

1969).

Bajo este mismo escenario el articulo 30 de la Convencion establece que “las restricciones
permitidas, de acuerdo con la Convencidn, al goce y ejercicio de los derechosy libertades
reconocidas en la misma, no pueden ser aplicadas sino conforme a leyes que se dictaren por
razones de interés general y con el propdsito para el cual han sido establecidas”. (Comision
Interamericana de Derechos Humanos, 1969).

En este orden de ideas el disfrute de la mesada pensional como bien patrimonial no pude ser
restringido o suspendido sino por situaciones de interés social. Asi por ejemplo en la providencia
No. 12.670 del 27 de marzo de 2009 emitida la Comision Interamericana de Derechos Humanos
sobre el caso de la Asociacion Nacional de Ex -servidores del Instituto Peruano de Seguridad Social
donde se avalaron las medidas impuestas por Perl para la reduccion del monto de las pensiones
mas elevadas se dijo

Tal como se deriva del texto mismo del articulo 21 de la Convencién Americana, el derecho a la

propiedad no es absoluto pues su uso y goce puede ser subordinado al interés social. Y agrega la

Comision, “que, la Corte Europea ha sugerido que el derecho a la pension no es absoluto. (Comision

Interamericana de Derechos Humanos, 1969).
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En la sentencia “Cinco Pensionistas”, la Corte interamericana sefiald que “en el casode los
efectos patrimoniales de las pensiones (monto de las pensiones), los Estados pueden reducirlos
Unicamente por la vialegaladecuada(...). Asimismo destacé conforme el articulo 5 del Protocolo
de San Salvador que solo es permisible establecer limitaciones y restricciones al goce y ejercicio
de los derechos econdmicos, sociales y culturales, “mediante leyes promulgadas con el objeto de
preservar el bienestar general dentro de una sociedad democratica (...)

Igualmente en el caso de Salvador Chiriboga la Corte Interamericana frente a la reduccion
del derecho a la propiedad, indic el cumplimiento del principio de legalidad: (...) para efectos de
verificar la concurrenciade una vulneracion al derecho a la propiedady ha insistido en que este
principio supone que la legislacion que regule la privacion del derecho a la propiedad deba ser
clara, especificay previsible ” (Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2008).

Bajo este norte, la profusa jurisprudencia de la Corte Interamericana, en tratandose de
derechos pensionales, ha perfeccionado una nocién amplia de propiedad incorporando el uso y
goce de cosas materiales con caracterapropiable ,y en general de cualquier derecho que haga parte
del patrimonio de un individuo; (Manrique, 2016) en este caso las mesadas prestacionales.

Bajo los anteriores contextos y de acuerdo con diversos precedentes de la Corte
Constitucional podemos concluir que la efectividad del derecho fundamental a la seguridad social
se deriva de: (i) su caracter irrenunciable, (ii) su reconocimiento como tal en los conveniosy
tratados internacionalesratificados porel Estado colombiano en la materiay (iii) de su prestacion
como servicio publico en concordancia con el principio de universalidad. (Colombia. Corte

Constitucional, 2013)
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Grafico 2. Derecho Fundamental a la Seguridad Social. Fuente. Corte Constitucional, 2013.

Asi mismo, dada la connotacion de derecho fundamental que reviste la Seguridad Social, su amparo
puede ser promovido mediante la accion de tutela, en especial cuando el auxilio se extiende a
personas de la tercera edad. Este mecanismo también puede utilizarse inclusive para reliquidar
mesadas pensionales bajo ciertas circunstancias delimitadas- (Bejarano & Cruz, 2017).

De acuerdo con lo examinado hasta ahora, si persiguiéramos ensamblar las caracteristicas
propias de las cuotas partes con la naturaleza de la seguridad social nos tropezariamos con una
tension de comienzo incompatible: i) De una parte y con el fin de garantizar un procedimiento
contable orientado a financiar la pension que reclama un usuario, la administradora se abstiene de
reconocer inmediatamente la prestacién hasta tanto no culmine la consulta ante los antiguos
empleadores; con el propésito de determinar si estan de acuerdo con el porcentaje de concurrencia
que deberan girar a futuro y i) Por otro lado el afiliado essometido a untramite financiero y contable
que obstaculiza el pago inmediato de la pension y el cual incita una amenaza en sus derechos
fundamentales.

Del mismo modo estas circunstancias rifien con el principio de eficiencia del servicio publico
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contenido en el articulo 209 superior el cual debe entenderse como la “mejor utilizacién social y
econdmica de los recursos administrativos, técnicos y financieros disponibles para que los
beneficios a derecho la seguridad social sean prestados en forma adecuada, oportuna y suficiente”
(subrayado fuera de texto). (Cortez, 2016)

Antes de adoptar una conclusién abordaremos el aspecto financiero de nuestra constitucion
politica y su incidencia en el tema de cuotas partes.
2.3 Seguridad Social desde lavision financiera.

Es claro el impacto financiero que envuelven los asuntos de la seguridad social,
especificamente los pensionales, y es por ello que para validar la idoneidad de las cuotas partes en
conexidad con el aspecto ius fundamental que contiene un trdmite prestacional, es pertinente
revisar la seguridad social desde dos enfoques: (i) a partir de la Carta Politica de 1991 y (ii) de
conformidad con el Juez Constitucional en materia de seguridad social.

2.3.1 Vision Fiscal de la Carta Politica y el papel de la Seguridad Social

Miguel Gandour Pordominsky explica como las modificaciones fiscales insertadas en la
Constitucion de 1991 produjeron consecuencias contraproducentes a nivel econdémico vy
presupuestal: “el resultado fue una constitucion fiscal que estimula el déficity la acumulacion de
deuda”. Igualmente explica el autor que la nueva Carta conllevd a que el gobierno perdiera el
control sobre el gasto por situaciones, entre otras, como la reduccion de los costos para acceder a
la justicia y la aparicion de nuevas acciones coercitivas tendientes al cumplimiento de las
obligaciones prestacionales en cabeza del Estado. Agrega Gandour que otra razon fue la creacion
de “obligaciones presupuestales (...) por fuera del escenario regular” refiriéndose
especificamente a la accion de tutela- (Gandour, 2008).

Es importante la evaluacion de Gandour al mencionar el “alto impacto fiscal que pueden
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llegar atener los fallos emitidos por los jueces de tutela, particularmente los emitidos por la Corte
Constitucional” (Gandour, 2008). Realiza seguidamente una apreciacion significativa al destacar
que las reglas ahora son establecidas mediante sentencias judiciales que el ejecutivo no las puede
controvertir mientras que las del legislador si estan sujetas a control.

La constitucion fiscal de 1991 ha permitido que los jueces de tutela invadan todo tipo de
esferas emitiendo decisiones que estan sujetas y condicionadas a estrategias politicas como el
ahorro fiscal. En todo caso sus decisiones provienen de politicas publicas que comprenden
“derechos de amplio contenido prestacional, v.g. salud, educacion, vivienda, trabajo, pensiones
(...)” (Gandour, 2008).

La norma superior que contempl6é la seguridad social es el articulo 48 el cual agrupa tres
componentes: (i) seguridad social como derecho, (ii) seguridad social como servicio publico v (iii)
financiacion. (Cafion, 2013) Todos estos aspectos han sido explorados y desarrollados por
diferentes jueces del orden constitucional, ordinario y contencioso forjando mdltiples decisiones y
exégesis que han obligado a las administradoras en pension duplicar sus esfuerzos en materia de
defensa. Gandour manifiesta sobre al particular que existe una deficiencia en la defensa judicial del
Estado puesto que no se retnen exigencias minimas de calidad, consistencia y oportunidad en los

procesos. Afade que ello sucede notoriamente en temas pensionales dado que no existe un 6rgano

jerarquico con parametros concretos consistentes y vinculantes, ademas de presentarse constantes
errores en la defensa procesal. Concluye por lo tanto que ese tipo de fallas “pueden contribuir a
explicar en parte el alto impacto fiscal que en este sentido han tenido las sentencias de la Corte
Constitucional” (Gandour, 2008).

Si bien la Corte Constitucional ha tenido una participacién muy significativa en materia de

seguridad social la cual por una parte ha afectado sensiblemente la sostenibilidad del Sistema y por
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otra ha permitido resguardar diversos grupos poblaciones, en materia de cuotas partes pensionales,
punto central de analisis, emiti0 de forma “atipica” diversas oOrdenes al interior de cosas
inconstitucional que afront6 la Administradora Colombiana de Pensiones Colpensiones entre los
afios 2012 y 2016 las cuales persiguieron articular la financiacién pensional con la proteccion de
los derechos fundamentales derivados de la seguridad social. En esaoportunidad, y como detallaré
mas adelante, la Sala ordend aplicar temporalmente un modelo para procurar el pago inmediato de
las pensiones financiadas mediante el mecanismo de cuotas partes el cual serd también objeto de
estudio con el presente documento, situacién novedosa en relacion con los precedentes de esa alta
Corporacion que no habian abordado un procedimiento reciproco para la obtencion de recursos
pensionales. Sin embargo también consideraremos la idoneidad y efectividad de dichas decisiones
adoptadas por la Corte.

Ahora bien, el gobierno colombiano, inmerso en la Constitucion Fiscal del 91, introdujo a
través de la ley 797 y 860 de 2003 diversos correctivos con el fin de encarrilar la amplitud del
régimen de transicion y con el propésito de limitar otros beneficios prestacionales; disposiciones
que de contera serian declaradas inexequibles por rebasar el marco constitucional. (Hernandez,
2016). Por tal motivo el Gobierno nacional expediria el Acto Legislativo 01 de 2005, a través del
cual se introdujeron reglas que, entre otras, establecieron un tope en las mesadas de 25 salarios
minimos mensuales, consagrando la obligacién en cabeza del Estado de preservar la sostenibilidad
financiera del Sistema Pensional, precisdndose especialmente que para la liquidacion de las
pensiones sélo se tendran en cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere efectuado
cotizaciones. En ese orden de ideas, se prohibié que las prestaciones econdmicas reconocidas

dentro del Sistema General de Pensiones, estén desprovistas de respaldo en cotizaciones o aportesi!:

11 "Parala liquidacion de las pensiones sdlo se tendran en cuenta los factores sobre los cuales cada persona hubiere
efectuado las cotizaciones. Ninguna pension podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente. Sin embargo,
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Este punto es de vital importancia dado que la sostenibilidad financiera adquiri6 una
relevancia Constitucional que anteriormente no se habia incorporado en el ordenamiento juridico.
La misma Corte lo destacaria en sentencias como la C-258 de 2013 y SU 230 de 2015, indicando
“gque la sostenibilidad financiera del Sistema General de Pensiones fue una preocupacion transversal a la
reforma. Ella motivo la unificacion de las reglas y la eliminacion de beneficios desproporcionados. El
establecimiento expreso de que el Estado debe garantizar la sostenibilidad financiera del sistema pensional
y de que las leyes futuras deben guiarse por este criterio, ademas buscé prevenir la practica de creacion de
beneficios pensionales desproporcionados con cargo a los aportes de las generaciones venideras.
(Colombia. Corte Constitucional, 2015) (Colombia. Corte Constitucional, 2013).

Es clara entonces la relevancia que ha adquirido la sostenibilidad del sistema pensional y los
mecanismos de financiacién que para nuestro interés son las cuotas partes. Al respecto la Corte
Constitucional mediante Sentencia SU-062/10 indicé que ademas de establecerse la manera en que
un afiliado puede acceder a una pension el legislador debe considerar la forma para financiarla:

Esto supone que algunas veces sea necesario adoptar politicas legislativas y/o reglamentarias para
determinar especificamente las prestaciones exigibles y las condiciones para acceder a las mismas,

las instituciones obligadas a brindarlas y su forma de financiacion, teniendo en cuenta que se debe

atender, de modo prioritario, a quienes mas lo necesitan.. (Colombia. Corte Constitucional, 2010).

Los andlisis fiscales y matematicos para determinar los mejores mecanismos en cuanto la
financiacion de prestaciones econémicas ha tenido en la Gltima década un significativo contexto
de caracter politico y social con diferentes efectos tanto en la economia como en la proteccion en
aspectos relacionados con la vejez, invalidez y muerte.

En el caso particular de las cuotas partes veremos como la Corte Constitucional y demas

la ley podra determinar los casos en que se puedan conceder beneficios econdmicos periddicos inferiores al salario
minimo, a personas de escasos recursos que no cumplan con las condiciones requeridas para tener derecho a una
pension".
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organos de cierre han intervenido activamente con el fin de patrocinar el pago oportuno de las
prestaciones reclamadas en materia pensional sin que los derechos fundamentales se vean
soslayados por situaciones del orden financiero.

2.3.2 Juez Constitucional en Seguridad Social

El recorrido histdrico- participativo del juez ha sido completamente reformado. Se ha diluido
totalmente el positivismo original donde la ley era un simple objeto externo a través de la cual el
abogado realizaba una llana subsuncion legal. La teoria de Hart donde un juez no puede actuar “his
own discretion” ni crear nuevas reglas y donde la interpretacion de un texto legal era un potencial
criterio de oscuridad ya es algo mal visto. Incluso Dworkin con sus categorias de principios y la
validacion interpretativa en casos dificiles ha sido superado. La vision discursiva y de
argumentacion entregada al juez en los Ultimos afios, la cual no podia estar influenciada por las
mayorias o aspectos sociales, presenta un giro rotundo.

Esos jueces que participan politicamente, constitucionalmente y socialmente se encuentran
igualmente inmersos enuna justicia que les concede “mega poderes”. Como bien sefalaba Kelsen:
“Hoy por hoy no hay dominio cientifico en el cual el jurista no se considere autorizado a
penetrar”. (Kelsen, 2009).

El juez constitucional esahora un actor politico que transita entre la hipersubjetivizacion del
derecho. Dado que el Estado a través de la economia es un intruso en el ejercicio individual de
derechos, el juez se ha convertido en un factor esencial para la sobrevivencia de la Seguridad
Social. Ferrajoli (2011) sefialaba que dentro de la Constitucion se deben amparar los derechos
fundamentales sociales pero, hoy en dia estos ultimos han tomado una supervaloracién individual
que promueven diferentes caos en el ordenamiento juridico.

Las decisiones herculeas de este juez, como lo hemos venido anticipando, se hicieron
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bastante notorias en materia de cuotas partes pensionales al interior del estado de cosas
inconstitucional que atravesd Colpensiones. Asi pues la Corte Constitucional mediante diversos
autos suspendié transitoriamente la Circular conjunta 069 de 2008 que contempla el procedimiento
para el cobro de cuotas partes pensionales por considerarla inconstitucional. A travésde esa medida
la Corte involucrd el aspecto financiero lo cual lo convierte en una referencia novedosa. Este
aspecto lo exploraremos en el siguiente capitulo.

La intervencion de la Corte Constitucional, asi como la del Consejo de Estado y Corte
Suprema en la materia, se ha producido a través de decisiones emitidas en diversos procesos de
tutela donde uniformemente han coincidido que debe independizarse la financiacion del
reconocimiento inaplazable de la pensién. Sin embargo estas providencias han sido insuficientes y
la tension subsiste puesto que hoy en dia el trdmite de consulta previo es una practica ineludible
para el pago de las diferentes prestaciones.

No obstante y como lo veremos mas adelante las mismas Corporaciones, en tratdndose del
procedimiento contable que debe obligatoriamente surtirse para que los empleadores concurran y
paguen su cuotaparte, exigen ciertas ritualidades inescindibles; entre ellas el tramite de consulta
que origina la problematica. EI no cumplimiento de esos requisitos formales podria conllevar a que
los cuotapartistas objeten el pago a su cargo toda vez que no se formaria el titulo ejecutivo en
debida forma. Asi pues para el mecanismo de cuotas partes, los jueces constitucionales han
adoptado decisiones en dos sentidos: (i) sin ceder la balanza a favor de los asuntos econémicos, es
decir priorizando el reconocimiento inmediato de la pension y, por otra parte y, (i) de cierta
manera discordante; exigiendo a la administradora que reconoce la pensién, el cumplimiento de
diversas actividades y refrendaciones, entre ellas el procedimiento previo de consulta, con el fin de

componer el titulo ejecutivo idéneo que permita cobrar a los cuotapartistas en las proporciones
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correspondientes, las sumas que financiaran la pensién.

Se advierte por lo tanto una pauta jurisprudencial inicialmente incompatible: debe
reconocerse e incluirse en ndémina la pension que cumple requisitos de ley sin condicionarla al
tramite de consulta previa; pero por otro lado abstenerse de efectuar dicho procedimiento no
permitiria conformar el titulo ejecutivo que serviria de fundamento para recobrar a los
empleadores-cuotapartistas (no existiria una obligacién clara expresa y exigible). Esta situacion,
entre otros aspectos del sistema de seguridad social que no hacen parte del objeto del trabajo, ha
obligado que las administradoras de pensiones, bajo principios de defensa de dineros publicos, “se
vean sobrecargadas de acciones de tutela y procesos judiciales” que incrementan la litigiosidad.
(Organizacion Interamericana de la Seguridad Social , 2015)

Las medidas en cuotas partes pensionales no han sido consistentes ni determinantes lo cual
provoca la necesidad de proponer un modelo o estrategia que redna una filosofia donde derechos

fundamentales y financiacion encuentren un punto de interseccion.
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Capitulo I11. El Mecanismo de Financiacion de Pensiones Denominado Cuota Parte
Pensional.
3.1 Antecedentes especificos

Como ha quedado sefialado la cuota parte pensional es un mecanismo de financiacion que
permite el recobro por parte de las Cajas, Fondos de Prevision Social o la entidad reconocedora de
una prestacion pensional, con cargo a las entidades en las cuales el trabajador cotizd o prestd sus
servicios. Su regulacion inicia a través del Decreto 2921 de 1948 el cual reglament6 el articulo 21
de la Ley 72 de 1947 y otros aspectos sobre las Cajas de Prevision Social sefialando en su articulo
2° que “La Caja de Prevision Social que reciba una solicitud de pago de una pension de jubilacion
(...)les remitird copia del proyecto de resolucion que elabore, y de los documentos que sean
necesarios para que cada una de tales entidades pueda establecer si son correctos, si est obligada
a la cuota que se le asigna v si se ajusta a las disposiciones legales que la rigen”

Seguidamente el articulo 3o. de la misma regulacion exige que dentro de los quince dias
habiles siguientes la entidad que conozca de la solicitud de consulta debera manifestar si la acepta
u objeta, y por su parte el articulo 4° precisa que se elaborara la resolucién una vez devuelto el
proyecto inicial con las observaciones y aclaraciones de lugarl2.

Posteriormente los Decretos 3135 de 1968 y especificamente los articulos 72 y 75 del

Decreto Reglamentario 1848 de 196913, los cuales se refirieron nuevamente al tema de cuotas

12 Decreto 2921 de 1948. Articulo 3. Dentro de los quince dias habiles siguientes la Caja o la entidad en cuyo
conocimientoes puesta la solicitud debera manifestar silaacepta o sila objeta con fundamento legal. En caso de que
guardare silencio, la Caja a que inicialmente recibié la solicitud de reconocimiento de la pension le exigira la
devolucion delos documentos originales que le hubiere emitido sies el caso, y dictara la providencia que decida sobre
la solicitud delempleado. Articulo4. Conocidoel conceptode las demas entidades y devuelto por éstas el proyecto de
resolucion, éstaseraelaborada deacuerdo con lo que ellas hubieren manifestado. Siocurriere el caso de que guardaren
silencio, se procedera de acuerdo con lo dispuestoen elarticulo anterior,

3 Los servicios prestados sucesiva o alternativamente a distintas entidades de Derecho Publico, Establecimientos
Publicos, empresas oficiales y sociedades de economia mixta, se acumularan para el computo del tiempo requerido
para la pension de jubilacién. En este caso, el monto de la pensién correspondiente se distribuird en proporcion al
tiempo servido en cada una de aquellas entidades, establecimientos, empresas o sociedades de economia mixta.” (...)
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partes, serian modificados y adicionados por la Ley 33 de 1985 estableciendo el procedimiento
para el cobro de cuotas partes pensionales en los siguientes términos:

Articulo 2: La Caja de Prevision obligada al pago de pension de jubilacion, tendré derecho a repetir
contra los organismos no afiliados a ellas, o contra las respectivas Cajas de Prevision, a prorrata del

tiempo que el pensionado hubiere servido o aportado a ellos. El proyecto de liquidacion sera

notificado a los organismos deudores, los gue dispondran del término de quince (15) dias para

objetarlo, vencido el cual se entendera aceptado por ellos.

Para los efectos previstos en este articulo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico efectuara
anualmente las compensaciones a que haya lugar, con cargo a los giros que les correspondan a los
organismos o Cajas, por concepto de aportes del Presupuesto Nacional; cuando se trate de entidades
del orden departamental, intendencial, comisarial, municipal o del Distrito Especial de Bogota, la
compensacion anual se efectuara con cargo a las correspondientes transferencias de impuestos
nacionales. (Congreso de la Republica de Colombia, 1985).

La ley 71 de 1988 igualmente sefalaria en su articulo 7° que el Gobierno Nacional
reglamentara los términos y condiciones para el reconocimiento y pago de las prestaciones
establecidas en dicha ley y determinaria las cuotas partes que correspondan a las entidades
involucradas. Dicha reglamentacion ocurriria primeramente mediante el decreto 1160 de 1989 que
dispuso al respecto:

Todas las entidades de prevision a las que un trabajador efectuo aportes que fueron utilizados para

la liquidacion de su pensién de jubilacion por aportes, tienen la obligacion de contribuirle a la

3. En los casos de acumulacion de tiempo de servicios a que se refiere el Articulo 72, de este Decreto, la entidad o
empresa a cuyo cargo esté el reconocimiento y pago de la pensién de jubilacion, tiene derecho a repetir contra las
entidades y empresas oficiales obligadas al reembolso de la cantidad proporcional que les corresponda, a prorrata del
tiempo de servicios en cada una de aquéllas. En este caso, se procedera con sujecion al procedimiento sefialado al
efecto en el Decreto 2921 de 1948 vy, si transcurrido el término de quince (15) dias del traslado a que se refiere el
Avrticulo 3o del citado Decreto laentidad obligada a la cuota pensional no ha contestado, o lo ha hecho oponiéndose
sin fundamento legal, se entendera que acepta el proyecto y se procedera a expedir la resolucién definitiva de
reconocimiento de la pension. El expresado término comenzard a correr desde la fecha en que la entidad
correspondiente reciba el proyecto de reconocimientode la pension.


http://www.cntv.org.co/cntv_bop/basedoc/decreto/1969/decreto_1848_1969_pr001.html#72
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entidad de prevision pagadora de la pension con la cuota parte correspondiente.

Para el efecto de las cuotas partes a cargo de las demas entidades de prevision, la entidad pagadora

notificara el proyecto de liquidacion para reconocimiento de la pension a los organismos

deudores quienes dispondran del término de 15 dias habiles para objetarlo, vencido el cual, se

entendera aceptado por ellos y se procederd a expedir la resolucion definitiva de

reconocimiento de la pension.

Asi mismo el mecanismo de cuotas partes aparece en el Decreto 2709 de 199414 el cual

reglamenta por segunda vez el articulo 7 de la Ley 71 de 1988. Posteriormente, el Decreto 13 de
2001 reguld de nuevo la figura asi

Articulo 1: Tiene derecho a bono pensional:

(..)

En los casos en que de acuerdo con la ley no corresponda emitir bonos pensionales, la entidad que
haya reconocido o que reconozca la pensién, tendra derecho a obtener el pago de la cuota parte
correspondiente a los tiempos de servicio prestados o cotizados a otras entidades que se hayan tomado
en cuenta para el reconocimiento de la pensién, de conformidad con las normas aplicables y con
sujecion a lo dispuesto en el articulo 4° de la Ley 490 de 1998. (Presidencia de la Republica,
2001)
Por otra parte, como ya quedo indicado, el tramite de cobro de la cuota parte pensional se
encuentra regulado en la circular conjunta No. 069 de 2008 proferida por el Ministerio de Hacienda
Crédito Publico y Misterio de la Proteccion Social Hoy Ministerio de Trabajo, donde se establece,

como requisito para la cuenta de cobro que presenta el fondo pagador de la pension, la consulta de

14 Decreto 2709 de 1994. Articulo 11.Cuotas partes. Todas las entidades de prevision social a las que un empleado
haya efectuado aportes para obtener esta pensién, tienen la obligacién de contribuirle a la entidad de prevision pagadora
de la pensiéncon la cuota parte correspondiente. Para el efecto de las cuotas partes a cargode las demés entidades de
prevision, laentidad pagadora notificara el proyecto de liquidacion de la pension a los organismos concurrentes en
el pago de lapension, guienes dispondrandel término de quince (15) dias habiles para aceptarla u objetarla, vencido
el cual, si no se ha recibido respuesta, se entendera aceptada y se procedera a expedir la resolucion definitiva de
reconocimiento de la pensién... (El subrayadoes propio).
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la cuota parte pensional a las entidades que deben concurrir con la prestacion y se incluye al tenor
de las normas arriba citadas: “Con fundamento en las anteriores disposiciones, la entidad llamada
a reconocery pagar la prestacion debe cumplir con el procedimiento establecido para tal fin, esto
es, remitir a la(s) entidad(es) concurrente(s) en el pago de la prestacion el “Proyecto de
Resolucion” mediante el cual se concede la pension solicitada, a efectos de que en el término de
15 dias manifieste(n) si acepta(n) u objeta(n) la cuota parte asignada”.

La lectura de las anteriores leyes, junto con sus reglamentaciones, permite concluir que
efectivamente se ha previsto un proyecto de liquidacion primario de la pension que histéricamente
las administradoras han denominado “proyecto de resolucion” puesto que es a través de un acto
administrativo donde se incorpora la liquidacion de las prestaciones econémicas que solicita un
afiliado (vejez, invalidez o sobrevivientes) y la distribucion de las cuotas partes pensionales.

Asimismo los decretos que han regulado la ley 71y ley 33 respectivamente han considerado
con mayor nitidez que existe un tramite previo de liquidacion que una vez agotado da paso a la
resolucion definitiva que reconoce la pension.

Este procedimiento se explica a continuacion, teniendo en cuenta las fases que se surten ante
la administradora de pensiones.

3.2 Tramite de la Cuota Parte Pensional

Para efectos de comprender la incidencia del procedimiento de consulta en los casos que la
prestacion econdmica es financiada através del mecanismo de cuota parte, describiremos el trdmite
pensional desde la radicacion de la peticion ante la entidad por parte del afiliado hasta la expedicion
del acto administrativo que resuelve en forma definitiva la solicitud pensional. Para ello
incluiremos los plazos que retne cada uno de los procedimientos y fases al interior del estudio

prestacional.



TENSION ENTRE DERECHOS FUNDAMENTALES PENSIONAL 52

3.2.1 Radicacion solicitud pensional

El interesado presenta ante la Administradora la solicitud de pension de vejez, invalidez o
sobrevivientes. Paradecidir elreconocimiento o negatoria de la prestacion reclamada Colpensiones
cuenta con los siguientes plazos:

- Pension de vejez

Tratandose del reconocimiento de una pensioén de vejez, sefiala el articulo 33 de la Ley 100
de 1993, (modificado mediante el articulo 9° de la Ley 797 de 2003) que “los fondos encargados
reconoceran lapension en un tiempo no superior a cuatro (4) meses después de radicada la solicitud
por el peticionario, con la correspondiente documentacién que acredite su derecho. Los fondos no
podran aducir que las diferentes cajas no les han expedido el bono pensional o la cuota parte.”
(Congreso de Colombia, 1993).

Esta norma en particular, ademas de establecer los plazos para el reconocimiento de una
prestacion economica de vejez, preve una diferenciacion entre el derecho a la seguridad social y su
financiamiento; independiza el mecanismo de financiacion prestacional (bono o cuota parte) del
reconocimiento pensional.

Es decir que la administradora de pensiones no puede condicionar el tramite y decision
pensional al agotamiento de un procedimiento asociado con la obtencién y pago de un bono
pensional o cuota parte

- Pension de sobrevivientes

Cuando la solicitud se trata de una pension de sobrevivientes, elarticulo 1° de la Ley 717 de
2001 sefiala que “el reconocimiento alderecho a la pension de sobrevivientes por parte de la entidad
de prevision social correspondiente, debera efectuarse a mas tardar dos (2) meses después de

radicada la solicitud por el peticionario, con la correspondiente documentacion que acredite su
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derecho” (Congreso de Colombia, 2001).

- Pensidon de invalidez

La Corte Constitucional en la Sentencia de Unificacion 975 del 2003, dispuso que por
aplicacion analogica del articulo 19 del Decreto 656 de 1994, es obligacion de todas las entidades
a cuyo cargo se encuentra el reconocimiento y pago de las pensiones, resolver de fondo las
respectivas solicitudes de pension en un término maximo de cuatro (4) meses, contado desde el
momento en que se radique la respectiva peticion. (Colombia. Corte Constitucional, 2003).

- Plazo parael pago efectivo de las mesadas pensionales

De conformidad con lo previsto en el articulo 4° de la Ley 700 de 2001 “los operadores publicos
y privados del sistemageneral de pensiones y cesantias, que tengan asu cargo el reconocimiento del derecho
pensional, tendran un plazo no mayor de seis (6) meses a partir del momento en que se eleve la solicitud de

reconocimiento por parte del interesado para adelantar los tramites necesarios tendientes al pago de las

mesadas correspondientes. (Congreso de Colombia, 2001)

Lo anterior conlleva que las entidades administradoras del sistema general de pensiones
tienen un término maximo de seis meses desde el momento en que se efectud la solicitud en materia
pensional, para adelantar los trdmites necesarios para el desembolso efectivo de las mesadas
pensionales.

3.2.2 Comprobaciones iniciales a cargo de la Administradora que debe reconocer la
pensién - Tiempos laborados por el trabajador

El Decreto 1748 de 1995, modificado por el articulo 20 del Decreto 1513 de 1998 dispuso, a
través del articulo 48, que las entidades empleadoras debian establecer un procedimiento
doméstico de emision de certificaciones laborales que garantizara su validez al momento de decidir
prestaciones econdémicas. (Presidencia de la Republica, 1998).

Adicionalmente el Decreto 13 de 2001, en su articulo 2° sefialé que las administradoras
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cuentan con la potestad paral® solicitar al representante legal de la entidad empleadora el nombre
y documento de identidad de los funcionarios encargados de expedir las certificaciones laborales.
(Presidencia de la Republica, 2001)

En este mismo sentido y con el fin de unificar los criterios relativos a la expedicién de
certificados laborales, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Ministerio de la Proteccion
Social, expidieron la Circular Conjunta No. 13 de 18 de abril de 2007, a través de la cual se
adoptaron tres (3) formatos de certificacion de informacion laboral y de salario, exigiéndose su
forzosa utilizacion obligatoriamente por parte de las entidades publicas que deban certificar tiempo
y/o salario en materia de pensiones. (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Ministerio de
Proteccién Social, 2007). Finalmente el plazo para verificar los formatos de informacion de
certificacion laboral allegados a la solicitud pensional es de treinta (30) dias habiles conforme lo
preceptda el articulo 22 del Decreto 1513 de 199816. (Presidencia de la Republica, 1998).

3.2.3 Elaboracion del “proyecto de resolucion”

Una vez incluidos los tiempos certificados por los empleadores; en orden a los formularios

aprobados por el Ministerio de Hacienda, y verificado el cumplimiento de requisitos legales para

15 Articulo 2°-Verificacion de certificaciones. “Paraefectos dela verificacion a que serefiere el articulo 48 del Decreto
1748 de 1995, modificado por el articulo 20 Decreto 1513 de 1998, las entidades administradoras deberan constatar
que las certificaciones cumplan los requisitos formales indicados por dicha disposicién, y que su contenido sea
congruente con la informacion que posee la administradora. Para este efecto las administradoras podran solicitar
ademas delo”.

16 "Cuando laadministradorareciba unasolicitud de tramite de bono procederaasi:

Establecera dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes la historia laboral del afiliado con base en los archivos
que poseay lainformacion quele haya sidosuministradapor el afiliado. Dentro del mismo plazo, solicitara a quienes
hayan sido empleadores del afiliado, 0 a las cajas, fondos o entidades de previsién sociala las que hubiere cotizado,
que confirmen, modifiquen o nieguentoda la informacién laboral que pueda incidiren el valor del bono. Lo anterior
sin perjuicio de lo dispuestoen elarticulo 48 en relacion con la OBP.

El empleador, caja, fondo o entidad que deba dar certificacion, requerido por una administradora para que confinre
informacion laboral que se le envie, deberaresponder en un plazo méaximo de treinta (30) dias hébiles, contados a partir
de la fecha en que reciba el requerimiento, los cuales podran ser prorrogados por el mismo término por la
administradora cuando haya una solicitud debidamente justificada. Si la requerida es una entidad publica, se aplicara
lo dispuesto en el articulo 6°. del Codigo Contencioso Administrativo. Si se trata de servidores publicos, el
incumplimiento de este plazo serd sancionado disciplinariamente delacuerdoconla Ley 200 de 1995.
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acceder a la pensién, se elabora un proyecto de acto administrativo de reconocimiento el cual es
remitido a los contribuyentes para su aceptacion u objecion.

Es decir que la administradora ha determinado que se cumplen las exigencias legales las
cuales permiten al trabajadoracceder en forma inmediata a la pensién solicitada. Sin embargo,
en cumplimiento del tramite de consulta es un escollo para el pago de la prestacion hasta tanto no
se efectue el tramite previo de consulta de cuota parte.

Si el mecanismo de financiacion fuera distinto este procedimiento seria innecesario al igual
que los subsiguientes.

- Recepcion del proyecto de Resolucion de reconocimiento de pension por parte de la
entidad cuotapartista

A partir del momento en que el contribuyente recibe la solicitud de consulta, junto con el
respectivo proyecto de resolucion, dicha entidad cuenta con el término de quince (15) dias para
objetar o aceptar la liquidacion de la prestacion econdmica.

- Comunicacion del cuotapartista informando la aceptacién u objecion de la liquidacion de
la prestacion economica (tramite adicional para los casos en que la pension es financiada con cuota
parte).

Antes que concluyan los quince (15) dias que exige la norma, debe el contribuyente remitir
la aceptacion u objecion de la liquidacion. Transcurrido dicho término sin pronunciamiento opera
el silencio administrativo.

- Elaboracion del acto administrativo definitivo que reconoce la prestacion economica
(tramite adicional para los eventos en que la pension es financiada con cuota parte).

Una vez verificado, para cada caso, si el contribuyente emitid pronunciamiento o en sulugar

opero el silencio administrativo, debe la entidad pagadora elaborar un segundo acto administrativo
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el cual reconocera definitivamente la prestacion econdmica.

Visto lo anterior, el trdmite de consulta de cuota parte retne, ademas del plazo de quince
(15) dias habiles para que la entidad concurrente acepte u objete la liquidacién, précticas
adicionales las cuales, si bien no fueron contempladas en la ley, son de forzosa observancia para
efectos de cumplir el procedimiento preliminar de consulta que exige la norma. Dichas practicas,
sumadas con el término de 15 dias habiles y el inicial de verificacién de tiempos laborados (30 dias
habiles) implican un término que supera los tres (3) meses en el mejor de los casos.

En conclusién, la respuesta a las solicitudes pensionales que se financian con cuota parte
implican los siguientes puntost’:

a. El tiempo promedio en que tarda el procedimiento de consulta de cuota parte sin objecion
de la misma por parte del cuotapartista es de cincuenta y tres (53) dias habiles, es decir,
aproximadamente tres (3) meses. En el evento en que los cuotaspartistas objeten, por una sola vez,
el proyecto de resolucion la duracion promedio de este tramite equivale a setenta y tres (73) dias
habiles, es decir aproximadamente tres punto siete (3.7) meses.

b. De los cuatro (4) meses previstos en la ley 700 de 2001, asi como en la ley 100 de 1993,
para responder de fondo una solicitud pensional, es importante informar a la Corte que el
agotamiento del tramite de consulta de cuota parte compromete el noventa y dos punto cinco por
ciento (92.5%) del total del plazo legal previsto para la solucién de fondo de una solicitud
prestacional.

c. De otro lado para aquellas solicitudes pensionales que no se financian con cuota parte i.e.
bonos pensionales o cotizaciones exclusivamente realizadas con posterioridad a Ley 100 de 1903,

el 100% del término legal de cuatro meses se destina para el estudio y analisis de fondo de la

17 Este estudio fue realizado por Colpensiones
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respectiva solicitud. Es decir, se trata de tramites que dependen exclusivamente de Colpensiones y
no de terceros (entidades cuotapartistas).

d. El trdmite administrativo de la cuota parte implica el condicionamiento u homologacion
conceptual entre la concrecion del derecho pensional y su financiacion.

e. El tramite de cuota parte en materia de reconocimiento pensional excede el plazo legal
para el estudio y resolucién de prestaciones econdmicas, especificamente el relativo a la pension
de sobrevivientes donde se exige el reconocimiento dentro de los dos (2) meses siguientes a la
radicacion de la solicitud pensional'®. (Congreso de Colombia, 2001)

f. Es importante considerar la viabilidad de realizar la consulta de la cuota parte de manera
independiente y al reconocimiento de la prestacion?®.

3.3 Ordenes proferidas por parte de la Corte Constitucional en el estado de cosas
inconstitucional que afrontdé Colpensiones en relacion con el temade las Cuotas partes

La naturaleza de las cuotas partes pensionales tuvo un especial estudio en el estado de cosas
inconstitucional (ECI) que afrontd la Administradora Colombiana de Pensiones Colpensiones entre
el afio 2014 y el afio 2016.

Como fue conocido a través de diferentes medios y noticias el extinto Instituto de Seguros
Sociales fue liquidado y reemplazado por la Administradora Colombiana de Pensiones

Colpensiones?0- Sin embargo, durante el acople y articulacién operativa entre ambas Entidades se

18 Ley 717 del 24 de diciembre de 2001. Articulo 1°. El reconocimiento del derecho a la pensién de sobrevivientes
por parte de la entidad de Previsidn Social correspondiente, debera efectuarse a mas tardar dos (2) meses después de
radicada la solicitud por el peticionario, con la correspondiente documentacion que acredite su derecho”.

19 La Corte Constitucional. Sentencia C— 177 de 1998 dispuso: “De estemodo, con el objeto dequeno fuera estauna
restriccion grave, seestablecio gue tanto la obligacion de la anterior EAP de remitir el bono pensional o lacuota parte
a la nueva EAP, como el deber de la nueva EAP de recibir el mismo, no son discrecionales, sino que constituyen
obligaciones para ambas entidades (Subrayadoy negrillas fuera de texto).

2 Mediante la Ley 1151 de 2007, se cre6 la Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones conmo una
Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden nacional, con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio independiente, vinculada al entonces Ministerio de la Proteccion Social, y posteriormente, a través de
Decreto Ley 4121 de 2011, el Gobierno Nacional cambi6 la naturaleza juridica de la Administradora a Empresa
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presentd una falla estructural ocasionada por el ineficiente traslado de informacion y expedientes
del ISS hacia Colpensiones lo cual conllevd a su vez que se presentaran mdltiples retrasos y
represas en la atencion normal de solicitudes pensionales y requerimientos judiciales. Se habian
encontrado para esa época 96 mil tutelas vencidas?!:

De esta manera la Corte Constitucional intervino y verificd la existencia de un ECI el cual
debia conjurarse mediante diversas medidas orientadas a evitar una infraccién masiva de los
derechos fundamentales de los afiliados al Régimen de Prima Media que adelantaban tramites
prestacionales.

Entre las numerosas operaciones tendientes a eliminar las practicas inconstitucionales que
impedian a Colpensiones superar el estado de cosas, la Corte abordé el tema de las cuotas partes
disponiendo paraello de 6rdenes y procedimientos que pasan explicarse a continuacion de acuerdo
con los Autos mas relevantes expedidos por la Sala y el fundamento juridico respectivo en cada
providencia:

3.3.1 Auto 320 del 30 de enero de 2014

La Corte Constitucional exhorté a Colpensiones para que aplicara el articulo 9 de la Ley 797
de 2003 el cual dispone que_los fondos no podran aducir que las diferentes cajas no les han

expedido el bono pensional o la cuota parte... (...)”.?2 (Congreso de Republica de Colombia,

2013). Agreg6 el maximo Tribunal Constitucional que el procedimiento establecido para el

reconocimiento de pensiones financiadas con cuota parte podria conducir a un trdmite opuesto a

Industrialy Comercial del Estado organizada como entidad financiera de caracter especial, vinculada al Ministerio de

Trabajo.
21 Colpensiones uncaso deéxito de la administracion pablica. Publicaciones Semana. 2018
22 GSefiald en el fundamento 146: “...con el propdsito de avanzar en la supresion de algunas précticas

inconstitucionales que obstaculizan la efectividad de los derechos a la seguridad social adoptar las medidas necesarias
para aplicar la prescripcion contenida en el articulo 9 de la ley 797 de 2003 el cual dispone: “los fondos no podran
aducirque las diferentes cajas noles hanexpedido el bono pensional ola cuota parte... (...)”. (negrilla fuera de texto)
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los canones de la Carta Politica2®:

Esta peticion de la Corte tuvo como fundamento la informacion entregada por Colpensiones
en el sentido que existian algunos tramites prestacionales suspendidos debido a que no habian
surtido el procedimiento previo de consulta.

Igualmente Colpensiones propuso a la Corte como medida alternativa para zanjar la
problematica, que las pensiones financiadas mediante cuota parte siguieran la suerte de los bonos
pensionales. Como se menciond previamente las prestaciones financiadas mediante bono pensional
no estan sujetas a un trdmite de consulta y el pago es inmediato. Es importante destacar que
Colpensiones no cuestiond la Circular 069 de 2008.

3.3.2 Auto 130 del 13 de Mayo de 20142

La Corte analizé la invitacién de Colpensiones en el sentido de equiparar las cuotas partes a
los bonos pensionales y ademas examind la legalidad de la Circular 069, ordenando
inmediatamente su inaplicacion teniendo en cuenta para ello los siguientes fundamentos:

I. Fundamento 22

Expone la Corte que si bien no le corresponde fijar en forma definitiva la legalidad y caracter
constitucional de la Circular 069 de 2008, dado que la competencia para adoptar una decision al
respecto corresponde al Consejo de Estado, si es imperioso e impostergable el planteamiento de
una medida que resuelva el conflicto en cuanto al reconocimiento y pago de las prestaciones

econdmicas que se financian mediante cuota parte.

23 A la decisién contenida en elauto 320 del 10 de diciembre de 2013 de la Honorable Corte Constitucional, antecede
la informacion brindada por la administradora quién su en el quinto informe periddico IP5 evidencio los problemes
relacionados conlainclusién ennéminay pago de prestaciones, ad virtiendo que con corte a 30 de noviembre de 2013,
la entidad sehabia abstenidode ingresar en nomina 1.545 prestaciones de las cuales 603 correspondiana prestaciones
que se encontrabanen consulta de cuota parte pensional a las entidades concurrentes en la financiacion de la pension
24 Corte Constitucional. Auto 130del 13 de mayo de 2014. Expediente T-3287521 (AC) el cual resuelve solicitud de
prérrogade lasuspension de sanciones por desacato a tutelas dispuesta en el Auto 320 de 2013 y se hace seguimiento
al cumplimiento de las 6rdenes dictadas frente a Colpensiones. Magistrado sustanciador: Luis Ernesto Vargas Silva
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De tal manera considero la Sala que procede la suspension de la aludida Circular 069 para en
su reemplazo aplicar el tramite previsto en los eventos que una prestacion es financiada mediante
el mecanismo de bono pensional?.

ii. Fundamento 23.

La Corte Constitucional concluye que la Circular 069 de 2008 contraviene los articulos 48 y
53 superiores la cual se constituye en una barrera que dificulta sin necesidad el efectivo pago de
las pensiones.?6 Afade la Sala que la circular 069 se enfrenta con la jurisprudencia que
uniformemente ha diferenciado el derecho pensional de su forma de financiacioén?’

iii. Fundamento 24

La Corte establece que la practica de cobro de cuotas partes se opone a lo consagrado en el
articulo 9 de la ley 797 de 2003: “(...) Adicionalmente, la Circular 069 de 2008 impone un tramite
de consulta de proyecto de resolucion que contradeciria lo dispuesto enel articulo 9 de la Ley 797
de 2013(...)” (Colombia. Corte Constitucional, 2014).

Sefiala ademas la Sala que los decretosy leyes que sirvieron de cimiento para la construccién

25 Corte Constitucional. Auto 130 del 13 de mayo de 2014. BExpediente T-3287521 (AC) (...) “A la Corte
Constitucional no le corresponde enjuiciar de manera definitiva la adecuacién de la Circular 069 de 2008 a la
legislacidn y a la Constitucion, pues esaes unacompetencia reservada a la jurisdiccion contenciosa administrativa. Sin
embargo, atendiendoa la urgencia de solucion de estatematica para la efectiva satisfaccion de las 6rdenes impartidas
en el Auto 320 de 2013 y el cumplimiento de los plazos otorgados en dicha providencia para la respuesta de las
peticiones prestacionales de los afiliados del régimen de prima media con prestaciéndefinida, el Tribunal le ordenard
a Colpensiones que a partirde la comunicacion de esta providencia y hasta la notificaciénde la sentencia de revision
que sedictaraen el proceso de la referencia, proceda a inaplicar la Circular Conjunta 069 de 2008 en las hipotesis de
solucion de prestaciones econdmicas que involucren tiempos publicos, empleando en suremplazo el tramite previsto
paralos bonos pensionales(...)”. (Subrayadoy negrilla fuera de texto). (Ministerio de Proteccion Social y Ministerio
de Hacienday Crédito Publico, 2008)

26 Ibidem. (...) En criterio de la Corte las pruebas practicadas eneste proceso acreditan quela Circular Conjunta 069
de 2008 constituye una barrera normativa que entorpece innecesariamente la efectividad del derecho a la seguridad
social (Art. 48 C.P.) y la garantia al pago oportuno de las pensiones (Art. 53 C.P.) en virtud de la complejidad y
redundancia del tramite que impone (...) (subrayado y negrilla fuera de texto) (Ministerio de Proteccién Social y
Ministerio de Hacienday Crédito Publico, 2008)

27 Ibidem (...) Asimismo, la referida Circular desconoce el precedente constitucional que diferencia entre los
requisitos para el goce material del derecho pensional y los mecanismos de financiacion de la prestacionl10, pues
supedita el pago delapensidnala consulta del proyectode liquidacion de la cuotapartey de resolucion que reconocio
el derecho. Entonces, por las razones anotadas Colpensiones deberd proceder a la inmediata inaplicacion de esta
Circular (...)” (Colombia. Corte Constitucional, 2014).
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de la Circular Conjunta 069 no prevén el procedimiento alli instituido y por el contrario quebranta
el orden constitucional. Agrega que, dadas las competencias de la Corte Constitucional, la decision
de inconstitucionalidad se encuentra en cabeza del maximo Tribunal Administrativo?®

En este orden de ideas, La Corte exhorta al Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico para
que en el término de un (1) mes modifique el procedimiento de cuota parte e implemente uno que
efectivice los derechos fundamentales enasuntos pensionales2?

iv. Fundamento 25.

Si transcurrido el mes dispuesto en el anterior fundamento 24 el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico no adoptaba las medidas a lugar para modificar la Circular 069, la Corte sefial6
que Colpensiones analizaria la viabilidad de interponer demanda, por Nulidad Simple, contra dicho
acto administrativo. En este sentido el Ministerio de Hacienda indicO que no cambiaria la posicion
contenida en la Circular toda vez que la misma se constituia en un simple desarrollo de lo
establecido en la ley.

3.3.3 Auto 259 del 9 de Septiembre de 201430

La Corte ordena a Colpensiones que inicie la accion de nulidad ante el H. Consejo de Estado

por aspectos que se extractan ast:

— Reune el Tribunal los elementos que considera inconstitucionales los cuales redundaron

28 Ibidem (...) incluso marcharia en contravia de la interpretacion conforme de la Carta que recae sobre los Decretos
2921 de 1948, 1848 de 1969 vy las Leyes 33 de 1985y 71 de 1988, en especial porque el articulo 2 de la Ley 33 de
1985 que la Circular toma como base para la consulta del proyectode resolucién no contempla dicho procedimiento,
ni supedita el pago de la prestaciona la realizacion de este, aspectoque sin embargo debeser sentenciado porel juez
contencioso administrativo”. (Subrayado y negrilla fuera de texto). (Colombia. Corte Constitucional, 2014).

29 (...) Atendiendo a lo expuesto el Tribunal exhortara al Minis terio de Hacienday Crédito Publico y al Ministerio
del Trabajo para que dentro del mes siguiente a la comunicacion de esta providencia, modifiquen las instrucciones
técnicas de cobro de cuota parte pensional de modo que dicho procedimiento no obstaculice el pago efectivo de las
prestaciones econdmicas y el cumplimiento de los tiempos legales de respuesta de las peticiones prestacionales
pensionales (...) (subrayadoy negrilla fuera de texto). (Colombia. Corte Constitucional, 2014).

% Corte Constitucional. Auto 259 del 9 de septiembrede 2014. Expediente T-3287521 (AC). Marco de seguimientoa
los Autos 110,202 y 320 de 2013. Magistradosustanciador: Luis Ernesto Vargas Silva
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en la inaplicacién de la Circular 069 de 2008, resumiendo los alegatos presentados por el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico con el fin de preservar la vigencia y efectos de la aludida circular,
los cuales serian desechados a la postre por la Corte por considerarlos una amenaza de los derechos
fundamentales de peticion y seguridad social

— Ordena a la Administradora Colombiana de Pensiones Colpensiones iniciar la accion de
nulidad simple ante el Consejo de Estado. (Colombia. Corte Constitucional, 2014).

Para mejor entendimiento del examen efectuado por la Corte se relacionan los fundamentos
analizados por dicha Corporacion los cuales condujeron a la necesidad de declarar la nulidad de la
Circular 069 a través de la jurisdiccion Contencioso Administrativa. Veamos:

I. Fundamento 130y 131

Estos fundamentos congregan las circunstancias facticas y de ley que produjeron la decision
de la Corte en el sentido de inaplicar la Circular 069 de 2008 por dos razones fundamentales: (i) el
acto administrativo censurado no se adecua a la legislacion utilizada como sustento legal para su
expedicion — argumento de defensa utilizado por el Ministerio de Hacienda - vy (ii) vulnera lo
dispuesto en la ley 797 de 200331

ii. Fundamento 132

Después de practicar la Sala las pruebas respectivas y agotado el estudio de rigor, dispuso

31 130. (...) paraagilizar la respuesta de las peticiones prestacionales la Corte ordenda Colpensiones en el Auto 320
de 2013 aplicar el aparte normativodelarticulo 9de la Ley 797 de 2013 segun el cual “Los Fondos no podran aducir
que las diferentes cajas no les han expedido el bono pensional o la cuota parte” para el reconocimiento y pago de la
pensién. En el IP8 del 05 de marzo de 2014 el Presidente de Colpensiones manifest6 la aplicacion de la legislacion
frente a los procedimientos financiados mediante bono pensional, peroexpuso laimposibilidad de atend er la orden de
la Corte en relacion con la consultade cuotaparteya que la Circular Conjunta 069 de 2008 expedida por el Ministerio
de Hacienday Crédito Publico y el Ministerio de Proteccion Social contenia un tramite de consulta de cuota parte que
lo impedia (...) 131. Luego de practicar pruebas en relacién con las consecuencias facticas del procedimiento de
consultadecuotaparteintegrado en la Circular Conjunta 069 de 2008, la Corte concluyd queesta suponia unabarrera
normativa que lesionaba los derechos fundamentales de peticion y seguridad social pues el tramite en ella dispuesta
impedia cumplir los plazos de contestacién prestacional contemplados en la legislacién. De igual modo, en opinidn
del Tribunal la referida Circular no se adecuabaa la legislacion (...) (Subrayadoy negrilla fuera de texto). (Colombia.
Corte Constitucional, 2014).
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aplicar la Excepcion de Inconstitucionalidad en relacion con el procedimiento establecido en la
Circular 069 de 2008, para en su lugar emplear el que se realiza para las pensiones financiadas
mediante el mecanismo del bono pensional que exige un trdmite previo para el reconocimiento de
las prestaciones econdmicas.3?

iii. Fundamentos 133y 134

Toda vez que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no procedié de conformidad con
el exhorto de la Corte Constitucional en el sentido de modificar la Circular (bajo el sustento que se
encuentra conforme con los decretos y normas que sirvieron de soporte), la Sala de seguimiento
determind que era necesario iniciar el tramite de nulidad para conjurar la amenaza de los derechos
fundamentales a los afiliados del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida33

iv. Fundamento 135

La Corte destaca la ilegalidad de los procedimientos previstos en la Circular 069 en relacion
con el cobro de cuotas partes y ordena a Colpensiones la iniciacion de la accion judicial procedente

con el objetivo de declarar su nulidad.34

32 Por las razones expuestas, en el Auto 130 de 2014 el Tribunal ordeno a Colpensiones aplicar la excepcién de
inconstitucionalidad en relacion con el tramite de consulta de cuota parte pensional consagrado en la Circular 069 de
2008, y emplear en su lugar el procedimiento dispuesto para las prestaciones que se financian a través de bono
pensional hasta tanto se dictara sentencia en el procesode la referencia. En lamisma decision, la Corporacion exhorto
a los referidos ministerios para que dentro del mes siguiente a la comunicacion del auto adecuaran las instrucciones
técnicas de cobro de cuota parte pensional de manera que el procedimiento no obstaculizara la contestacion de la
solicitud y el pago efectivo delas prestaciones econdémicas. (Colombia. Corte Constitucional, 2014).

33 (..) 133. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se abstuvo de modificar la Circular Conjunta 069 de 2008
argumentando la conformidad de esta con los Decretos que le sirvieron de sustento.134. Visto lo anterior, la Sala
encuentra que con posterioridad al 31 de diciembre de 2014 la anotada Circular podria impactar nuevamente los
tiempos legales de respuesta de las solicitudes pensionales financiadas con cuota parte pensional, amenazando los
derechos fundamentales de peticién y seguridad social, asicomo la garantia al pago oportuno de las pensiones, pues
como quedo6 demostrado a esta Corte el procedimiento contemplado en la Circular Conjunta 069 de 2008 contribuye
al desbordamiento de los plazos plasmados por el legislador para la respuesta a las solicitudes prestacionales.
(Colombia. Corte Constitucional, 2014).

34 135. Atendiendo a lo expuesto, y tomando en cuenta que en el Auto 320 de 2013 la Sala orden6 a Colpensiones
“agilizar la realizacion de los tramites que sean necesarios para el reconocimiento o pago de la prestacion, cuya
ejecucion sea responsabilidad de terceros. Para el efecto debera iniciar las actuaciones administrativas y judiciales
pertinentes”, el Tribunal Constitucional ordena a Colpensiones como medida de norepeticiony de proteccion frentea
la amenaza de desconocimiento de los tiempos legales de respuesta de las peticiones referidas a prestaciones
financiadas mediante cuota parte pensional, que dentro del mes siguientea la comunicacion de esta providencia
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En virtud de lo anterior en el afio 2014 Colpensiones radicd ante el Consejo de Estado y
contra la aludida Circular 069 de 2008 accion de Nulidad, junto con solicitud de suspension
provisional, la cual desde esa fecha no ha sido objeto de pronunciamiento definitivo.

3.3.4 Sentencia774 de 2015

En diciembre de 2015 la Corte Constitucional emitié la providencia que declaré superado el
estado de cosas inconstitucional y esto a su vez conllevd a la reactivacion del procedimiento de
consulta, el cual se encontraba suspendido en vigencia del ECI. (Colombia. Corte Constitucional,
2015).

Por ende la figura de la consulta, considerada por la Corte como inconstitucional, se
encuentra actualmente en pleno vigor ala espera de una decision por parte del Consejo de Estado
la cual puede tardar un tiempo considerable y ademas, en caso de ser declarada como opuesta a la
Carta Politica, tampoco solucionaria a corto plazo la manera de recuperar los recursos que financian
una pension de vejez, invalidez o muerte.

Sin embargo, la suspensién del procedimiento de consulta durante el periodo de vigencia de
estado de cosas inconstitucional demostré que el reconocimiento de prestaciones econdémicas
puede materializarse sin necesidad de exigir previamente la confirmacién de tiempos laborados3®

3.3.5 Nuevanormatividad en cuotas partes pensionales

El impacto que generd las medidas adoptadas por la Corte Constitucional en el ECI que
afrontd Colpensiones, especialmente en lo que concierne a las cuotas partes pensionales, tuvo
repercusiones a nivel nacional planteandose la posibilidad de una reforma en la materia.

De esta manera el gobierno Nacional a través del articulo 78 de la Ley 1753 de 2015, por la

proceda a iniciar la accion judicial procedente con miras a la declaratoria de nulidad de la Circular Conjunta 069 de
2008 (...).(Colombia. Corte Constitucional, 2014).
% Los cuotapartistas girarona Colpensiones los recursos
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cual se expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2014 — 2018 “Todos por un nuevo pais”, se ordeno
la supresion de las cuotas partes pensionales, de la siguiente manera:
Articulo 78. Supresion de cuotas partes pensionales. Las entidades publicas del orden nacional que
formen parte del Presupuesto General de la Nacion, cualquiera sea su naturaleza, y Colpensiones,
suprimirén las obligaciones por concepto de cuotas partes pensionales. Esta posibilidad aplicara tanto
para las cuotas causadas como a las que a futuro se causen. Para el efecto, las entidades haran el

reconocimiento contable y la respectiva anotacién en los estados financieros.

(...) (Negrillas y subrayas fuera del texto original).

La disposicion en cita fue reglamentada por el Decreto 1337 del 19 de agosto de 2016, a
través de la cual, se determinaron las entidades autorizadas por la Ley para llevar a cabo la
supresion de las cuotas partes pensionales que se encontraban causadas y no hubieran sido pagadas
a fecha 9 de junio de 20153¢. asicomo las que a futuro se causen, con entidades del orden nacional.3?

Pese a que la anterior normatividad puede considerarse un importante avance subsiste el
tramite consulta en las entidades territoriales y en este sentido persiste la vulneracion en razon de

la consulta de cuotas partes.

36 Fechade entradaen vigencia de la Ley 1753 de 2015

37 En el articulo 2se define que para los efectos del articulo 78 de la Ley 1753 de 2015, se entiende que las entidades
publicas delorden nacional objeto de la supresion de cuotas partes pensionales son las siguientes: 2.1. Las entidades
publicas del orden nacional, que formen parte del Presupuesto General de la Nacién, cualquiera sea su naturaleza. Para
este fin, se entiende que estas entidades son las incluidas en el primer nivel de cobertura del Estatuto Organico de
Presupuesto, de acuerdo con los incisos primero y sequndo del articulo 3° del Decreto 111 de 1996. 2.2. La
Administradora Colombiana de Pensiones, COLPENSIONES. 2.3 Las entidadesque a 1° abril de 1994 ostentaban la
calidad de entidades pUblicas del orden nacional y teniana su cargo el reconocimiento y pago de cuotas Dentro de este
grupo se incluyen entidades descentralizadas del orden nacional que relinan las caracteristicas mencionadas, sin
importar que a la fechade entrada en vigencia de la Ley 1753 de 2015 se encuentren liquidadas o privatizadas, y los
organismos auténomos del orden nacional tales como el Banco de la Republicay las universidades publicas del orden
nacional.

2.4. La Unidad Administrativa Especial de Gestidon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Socil
(UGPP), enrelacion con las obligaciones por cuotas partes pensionales que haya reconocido a partir del momento en
que asumio la funcionreconocimiento pensional de entidades del orden nacional liquidadas o enliquidacion, que sean
financiadas conrecursos del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional (FOPEP).

Paragrafo 2°. Este decretoaplica también para las cuotas partes de entidades del orden nacional, liquidadas o no, que
estén siendo administradas por patrimonios autonomos, fiducias, fondos cuentas o quien hagasus veces.”
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3.4 Procedimiento para la Recuperacidén de recursos constitutivos de cuotas partes

Al margen del debate constitucional y del derecho a la seguridad social que puede resultar
afectado por la aplicacion de las exigencias que contempla el mecanismo de cuotas partes, emerge
con relevancia primordial las obligaciones Yy ritualidades que deben agotar las entidades pagadoras
de pension con el fin de recuperary cobrar a los cuota partistas los recursos pertinentes.

El empefio para acertar en una medida que salvaguarde los derechos fundamentales de los
afiliados interesados en obtener inmediatamente su pension debe también atender los requisitos
legales que se exigen a las administradores competentes de sufragarla, una vez solicitan a los
cuotapartistas el giro y desembolso de las proporciones correspondientes.

Adoptar una medida en el marco Unico de los derechos fundamentales concluyendo con
prontitud que la independencia entre derecho fundamental y financiacion es suficiente para
dilucidar la problematica, podria conducir a un inconveniente mas peligroso puesto que
desconoceria los requisitos legales y formales que la entidad pagadora de la prestacion debe
cumplir con el proposito de cobrar las fracciones a los empleadores publicos obligados de girar los
valores que cubriran la pension.

Asi pues el Consejo de Estado con fundamento en diversas normas y procedimientos, y en
algunos casos la Corte Constitucional, han fijado las condiciones que deben acreditarse para poder
exigir a un empleador el pago y débito de la parte de la prestacion a su cargo segun el tiempo
laborado por el trabajador. En términos generales debe constituirse un titulo ejecutivo que garantice
a futuro las acciones de cobro respecto de las entidades que se abstengan de pagar su cuota partes
pensionales respectiva. Dicho titulo es de naturaleza compleja, en tanto se encuentra conformado
por (i) el acto administrativo que reconoce el derecho a la pension vy (ii) el acto administrativo que

liquida las cuotas partes pensionales. Igualmente el cuota partista requiere que se hubiere realizado
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el trdmite previo de consulta.

De esta manera la entidad empleadora exigird al pagador de la pension que acredite los
siguientes procedimientos y documentos:

a) Demostrar que se realizo el tramite de Consulta del proyecto resolucién que reconocera la
pension lo cual se asimila al acto administrativo que liquida las cuotas partes.

b) Allegar copia del acto administrativo que reconocid la pensién en forma definitiva.

c¢) Verificar que no exista prescripcion.

El consejo de Estado, a través de procesos de nulidad y restablecimiento promovidos contra
resoluciones emitidas en procesos de cobro coactivo iniciados con la finalidad de ejecutar a los
empleadores encargados de desembolsar su cuota parte, ha emitido diversas providencias que
reivindican el cumplimiento de requisitos minimos orientados a la existencia de una obligacion

clara expresay exigible:

Datos de la providencia Decision

Consejo de Estado Sentencia del A través de esta providencia el Consejo de Estadoindica que el titulo ejecutivo
16 de Diciembre de 2011%® lo conforman el acto administrativo que reconoce la pensiény el acto
Seccion Cuarta Radicado Nro. administrativoqueliquide las cuotas partes pensionales de las mesadas pagadas
250002328000200080017501 que no estén prescritas. Es decirquediferencia elactoadministrativo definitivo
(18123) C.P Hugo Bastidas delapensiéndelque liquidalas cuotas partes.

Barcenas.

Agrega la sala que a través de la resolucién que reconoce la pension nace el
derecho a la pension, y se consolidan las cuotas partes pensionales cono
obligaciones a cargo de las entidades responsables, porque “es en el
procedimiento previsto para la expedicion de esa resolucion en el que
participan las diferentes entidades gue deben concurrir alpago”

A partirde lo anterior, exige el Consejo de Estado que seagote el procedimiento
de consulta asi:

a. La cuotaparte se consolida unavezagotado el procedimiento previsto
para laemision delacto administrativo que recurre la pensién queno es
otro que el trdmite de consultay,

b. Con la participacion de las cuotas partistas que concurren en el pago lo
cualocurre mediante la realizacion de la consulta.

38 Seccion Cuarta, radicado Nro. 25000-23-27-000-2008-00175-01 [18123], C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas.
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Consejo de Estado — Seccion
Cuarta. Consejero Ponente: Jorge
Octavio Ramirez  Ramirez.
Mayo diecinueve (19) de dos mil
dieciséis (2016).

Radicado numero:
170012331000-2011-00579-01
[20854]

Nuevamenteel Consejo de Estado, paraefectos de que seaprocedente el recobro
de las cuotas partes, exige dos tipos de actos administrativos: (i)el acto
administrativodefinitivo que reconoce la pensiény (ii) el que liquida las cuotas
partes:

“gl titulo ejecutivo para el recobro de las cuotas partes pensionales esta
conformado por el acto administrativo—enfirme-, que reconoce el derecho a la
pensidny el que liquida esas cuotas partes pensionales. "

Consejo de Estado ( 05001-
2331000-2011-00505-01 del 23
dejunio de 2016

Reitera el Consejo de Estado que ademéas de la verificacion relacionada con la
realizacion efectiva de las mesadas pensionalesy la inexistencia del fenémeno
de la prescripciondeben coexistir dos actos administrativos que conforman el
titulo complejo:

a. Sefala la sala la importancia de la existencia de la Resolucion de
reconocimiento de la pension, “si se hicieron los pagos delas respectivas
mesadas pensionales, la fecha en que se hicieron esos pagosy, a partir
de esa fecha, contabilizar el términode prescripcion de los tres afios para
aquellas obligaciones nacidasa partir de laentradaen vigenciadela Ley
1066 de 2006™.

b. Mas adelante agrega la Sala que dentro del proceso obra la Resolucion
01104461 de 26 de agosto de 2010, que liquido el crédito pero no existe
la del reconocimiento pensional, sefialando que “no puede ser tomada
como titulo para iniciar la ejecucion, pues no es en esta resolucion en
donde se consolida la obligacién correlativa de las entidades
concurrentes, sino en las resoluciones que reconocen las respectivas
pensiones, y en las resoluciones que liquidan las cuotas partes
pensionales que, como lo sefialé el tribunal de primera instancia, ni se
identificaron ni reposanen el expediente.”

Tabla 3. Titulo claro, expreso y exigible para recobrar a los cuotapartistas.

En el mismo sentido la Corte Constitucional ensentencia T-753 de 2012 se pronuncié sobre
el particular, advirtiendo que para posibilitar el cobro de las cuotas partes pensionales deben
concurrir varios presupuestos, a saber: (i) la idoneidad del titulo, es decir, que exista un titulo
ejecutoriado y en firme que preste mérito ejecutivo (ii) que exista una cuenta de cobro enviada al
obligado a pagar que esté acorde con la resolucién fruto del acuerdo entre el encargado de pagar
la pension y el cuota - partista (titulo ejecutoriado y en firme); y (iii) que las cuotas partes causadas
y no pagadas no se encuentren prescritas.

Asi mismo deja por sentado la Corte en cuanto a la idoneidad del titulo que “entre la entidad

encargadade realizar el pago de la pension y el cuotapartista se haya agotado un tramite previo
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de cruce de informacion y de estudio de los documentos que soportan el reconocimiento de la
pension ”, esto corresponde en Ultimas al trmite de consulta.

Bajo las anteriores consideraciones las administradoras de pensiones no pueden abstenerse
de realizar el tramite de consulta, con la Unica posicion de garantizar los derechos fundamentales
de los afiliados, puesto que la ausencia de dicho procedimiento podria conllevar a la inexistencia
de un titulo claro expresoy exigible y por ende inejecutable ante la entidad cuota-partista.

3.5 Procedimiento contable de cobro de cuotas partes en la Administradora Colombiana de
Pensiones COLPENSIONES

Colpensiones, con el fin de recaudar los capitales de los empleadores publicos que concurren
en la pension efectua con rigurosidad los procedimientos anteriormente descritos asi:

— Emite un proyecto de acto administrativo el cual pone en conocimiento de las entidades
concurrentes encargadas de financiar la pension (tramite de consulta). En caso de no existir
respuesta dentro de los quince (15) dias siguientes al recibo de la comunicacion se aplicara el
silencio positivo.

— Surtida la etapa anterior Colpensiones emite el acto administrativo de reconocimiento y
lo notifica al pensionado.

— En esta fase se incluye en némina al afiliado y se paga la prestacion dentro del mes
siguiente.

— Posteriormente la Administradora inicia el procedimiento de cobro ante los empleadores
que les asiste el desembolso de los capitales necesarios para financiar la prestacion.

En este sentido el articulo 3.1.2.4 de la Resolucion 163 de 2015 “Por el cual se modifica el
Manual de Cobro Administrativo de la Administradora Colombiana de Pensiones

COLPENSIONES” determina el contenido del titulo ejecutivo de las contribuciones pensionales
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basado en los siguientes documentos:

— Acto administrativo por medio del cual se reconoce la prestacion econoémica.

— Certificacion de tiempos Laborales y Salariales que soportan el reconocimiento de la
prestacion econodmica Yy el cobro de la contribucion pensional.

— Cuenta de cobro que especifique Nombre del deudor e identificacion, tipo de financiacién
y valor adeudado.

En los eventos que via de tutela un juez constitucional ordene reconocer inmediatamente una

pension, Colpensiones no realiza el tramite de consulta ante los cuota partistas y procede

inmediatamente con el pago de la prestacion.
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Capitulo 1V. Andlisis critico de las cuotas partes y la tensién con el derecho ala seguridad

social.

Se han recaudado datos suficientes para proceder con el analisis que conlleve a formar disyuntivas
que permitan a su vez trazar una o varias alternativas dirigidas a solucionar la problematica de las
cuotas partes pensionales

A partir de las observaciones efectuadas durante el estudio cualitativo se procede a realizar
un analisis critico de la informacién recaudada asi: (i) Tension del mecanismo de cuotas partes
pensionales con el derecho a la seguridad social (i) Revision de las decisiones de la Corte
Constitucional en el ECI que sobrellevd Colpensiones, (iii) Defensa de las cuotas partes en un
sistema perfecto y (iv) ¢Son las cuotas partes inconstitucionales?

Con fundamento en las anteriores reflexiones se plantearan las posibles opciones y estrategias
orientadas aremediar las dificultades que confluyen al utilizar las cuotas partes pensionales durante
un tramite pensional.

4.1 Tension entre el mecanismo de financiacion pensional de cuotas partes y el derecho
fundamental a la seguridad social

Como ha podido observarse el procedimiento de consulta previsto en el mecanismo de cuotas
partes pensionales exige tiempos adicionales alos previstos en la ley parael reconocimiento normal
de una pensién de vejez invalidez o sobrevivientes. Las normas especiales que regulan el pago de
cuotas partes contemplan la exigencia de cumplir el procedimiento de consulta ante el empleador,
previo al reconocimiento y pago de la pension aungue se encuentren acreditados y demostrados los
requisitos legales.

De esta manera es pertinente analizar la finalidad de las cuotas partes en atencién a los

parametros estudiados y sus efectos respectoa las cargas injustificadas que padecen los ciudadanos
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cuando sus pensiones deben ser financiadas con dicho mecanismo.

4.1.1 Finalidad fiscal del mecanismo de cuotas partes

El objetivo del procedimiento de consulta de cuota parte estd destinado a un tema
exclusivamente financiero dado que su fin es salvaguardar la sostenibilidad de las prestaciones
reconocidas por parte de las entidades pagadoras de pension. A través de sentencia C — 895 de 2009
se dispuso en la materia:

Las cuotas partes constituyen el soporte financiero para la sequridad social en pensiones,

sustentado en el concepto de concurrencia, en tanto que el recobro es un derecho crediticio a favor de
la entidad que ha reconocido y pagado una mesada pensional, la que a su vez puede repetir contra las
demés entidades obligadas al pago a prorrata del tiempo laborado o de los aportes

efectuados.”(Subrayado y negrilla fuera de texto). (Colombia. Corte Constitucional, 2009).

Mediante sentencia T —921 de 2011 la Corte también destacaen relacion con la caracteristica
financiera de las cuotas partes que esta figuro se instituyé para “repartir el costo del derecho
pensional” en equilibrio con el tiempo laborado por el pensionado3®

En este orden de ideas la practica de consulta de cuotas partes pensionales tiene como fin
altimo la determinacion en la concurrencia de aportes efectuados por el trabajador, los cuales, dado
su caracter parafiscal y de destinacion especifica deben ser girados al pagador final de la pension40.

En este orden de ideas la practica de consulta de cuotas partes pensionales tiene como fin

39 “(...) En el régimen de seguridad social delsector publico anteriorala Ley 100 de 1993, seinstituy6 la figura de
las cuotas partes pensionales como un mecanismo que le permitiaa la Ultima entidad oficialempleadora o entidad de
prevision que estuvieraa cargo del reconocimientoy pago de la pensiénde vejez, repartir el costo del derecho pensional
con las demas entidades publicas o administradoras delsistema a las cuales habia estado afiliado el servidor publico
en proporeidn al tiempo que éstelaboré o realizo aportes a cadaunade ellas”. (Subrayado fuera detexto). (Colombia.
Corte Constitucional, 2011).

0 Corte Constitucional. Sentencia C-895/09 Bogota, D.C.,dos (2) de diciembre de dos mil nueve (2009): Los recursos
destinados a la seguridadsocial, ya seaque provengan de aportes directos de los empleadores, de los trabajadores, del
Estado o de cualquier otro actor del sistema, tienen necesariamente destinacion especifica, que no significa que los
fondos de la seguridad social deban reinvertirse de manera individual en quien efectuo el aporte, puesto que la
destinacion especifica de los recursos de que se habla debe entenderse de manera global como la necesidad de
invertirlos nuevamente en el sistema, en beneficio de todos aquellos quese favorecende él
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altimo la determinacion en la concurrencia de aportes efectuados por eltrabajador, los cuales, dado
su caracter parafiscal y de destinacion especifica deben ser girados al pagador de la pensién4!-

Una vez aprobado el reconocimiento y pago de la prestacion, ya no estaria en discusion el
derecho pensional y debe procederse inmediatamente a su reconocimiento sin que medien tramites
de caréacter financiero.

4.1.2 Independenciadel mecanismo de financiacion del reconocimiento pensional

En providencia del 2002 al examinarse las pensiones de vejez se precisO que el
reconocimiento de la pension es independiente de la forma de financiacion (bono u cuota parte).
(Colombia. Corte Constitucional, 2018) Veamos:

Sea que se trate de emision de bono pensional o cuota parte, los Seguros Sociales deben
reconocer en forma inmediata la pension al accionante y proceder a su pago también de
inmediato..” (Subrayasy negrillas fuera de texto).

Asi pues la Sala de revision de la Corte Constitucional ha ordenado el pago de las
prestaciones econdmica sin que el reconocimiento del derecho esté sujeto a la forma de
financiacion*2: (Colombia. Corte Constitucuional, 2002).

“Cualquiera que fuere el mecanismo que se adopte sobre financiacion, dentro de los quince
(15) dias siguientes al reconocimiento de la pension, se comenzara a pagar el monto de la mesada
pensional correspondiente. (Subrayas y negrillas fuera de texto).

De forma mas concisa, se ha prevenido en la materia, que con independencia de las

actividades que deba adelantar la administradora para financiar la prestacion economica (en este

41 Sentencia C-895/09 Bogota, D.C., dos (2) de diciembre de dos mil nueve (2009). Los recursos destinados a la
seguridadsocial, ya sea que provengan de aportes directos de los empleadores, de los trabajadores, del Estadoo de
cualquier otroactor del sistema, tienen necesariamente destinacion especifica, que no significa que los fondos de la
seguridadsocialdeban reinvertirsede maneraindividualen quienefectud el aporte, puesto quela destinacion
especificade los recursos de que se habladebe entenderse de maneraglobal como lanecesidad de invertirlos
nuevamente en el sistema, en beneficiode todos aquellos quese favorecende él

42 Corte Constitucional. Sentencia T-847/02.
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caso la consulta de la cuota parte) debe reconocerse inmediatamente la pension reclamada“s.

En este mismo sentido el Consejo de Estado ha senalado que “El tramite para el pago de una
cuota parte pensional no puede afectar elderecho de quien retne los requisitos legales para gozar
de esta prestacion”4+

El derecho a disfrutar de las prestaciones econémicas que hacen parte del sistema general de
pensiones no puede menguarse por los procedimientos de financiacion; el analisis en cuanto al
reconocimiento o negatoria de una pension gravita en las pautas y exigencias legales segun cada
prestacion econoémica.

Asi pues, una vez validados los requisitos para gozar de la prestacion, no es viable generar
una discusion posterior que irrumpa el pago del derecho pensional y debe procederse seguidamente
a su desembolso sin que medien trdmites del orden financiero.

En este orden de ideas el trdmite de consulta de cuota parte redunda en un procedimiento que
soslaya el reconocimiento oportuno de las pensiones donde se acredita el cumplimiento de
requisitos legales; y la cual, por el contrario, produce una prérroga y carga inconstitucional que no
debe soportar el ciudadano.

El trdmite de consulta es una practica preferentemente financiera que limita el derecho
fundamental a la seguridad social, situacion que como evaluaremos mas adelante transgrede el
articulo 53 de la carta Politica.

Ahora bien pese al anterior precedente y reglas que los maximos jueces constitucionales han

fijado al respecto la consulta continlda realizandose y las entidades encargadas de reconocer las

43 Corte Constitucional Sentencia T-850 de 2004:). “... Por consiguiente, la orden a imponer serd la de que el ISS
proceda, verificados comoestan los requisitosde tiempo de serviciosy de edad, a reconocer la pensién, sin perjuicio
de la actividad que deba cumplirenarasa obtener gue las entidades responsables concurran a la financiacion de
lapension enlos términos delaley...”. (Subrayasy negrillas fuera de texto)

44 Consejo deEstado. Magistrado Ponente: Flavio Augusto Rodriguez Arce treinta (30) de noviembrede dos mil seis
(2006) Radicacion: 1752 Namero Unico: 11001-03-06-000-2006-000-58-00-1752
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prestaciones econémicas practican este procedimiento subsiste conforme no solamente a la
regulacion de la Circular conjunta 064 de 2008 sino a las normas que actualmente contemplan y
regulan la materia.

La jurisprudencia del Consejo de Estado y la Corte Suprema coinciden enque el mecanismo
de financiacion debe ser independiente de los fines de la Seguridad Social y en este punto
compartimos la orientacién de dichas corporaciones puesto que el derecho de los futuros
pensionados no debe

estar restringido a tramites operativos y contables.

Sin embargo las providencias de las altas cortes, al examinar concretamente la independencia
entre el desembolso inmediato de la mesada pensional y su financiacion, dejan de lado las
actividades que obligatoriamente debe adelantar la administradora competente del pago de la
prestacion, con el fin de constituir en debida forma el titulo que permitira recobrar la cuota parte
ante los empleadores donde laboré el afiliado. De esta manera omitir o alterar el tramite previo de
consulta, como previamente quedd expuesto, impide que la administradora pueda cobrar los
recursos que en proporcion debe asumir el empleador.

No existe por lo tanto un precedente que articule de forma solida y efectiva la idoneidad del
titulo que servira para realizar el cobro de la cuota parte junto con el pago impostergable de la
pension, es decir no se observa un procedimiento donde intercedan légicamente financiacion y
seguridad social.

Si bien la Corte Constitucional a través del Estado de Cosas que afrontd Colpensiones realizo
una aproximacion interesante y novedosa que no se habia producido en sentencias anteriores las
decisiones no fueron concluyentes y presentan conflictos que no solucionan la tension ius

fundamental. Este aspecto lo analizaremos en la siguiente seccion.
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Seguridad
Social

inanciacion
y cobro

Grafica 3. Procedimiento y normas.
Esta primera deliberacién demuestra sin mayor duda la tension que emerge entre el
reconocimiento pensional que opera sin obstaculos diferentes a los propios que comprende la
verificacion de requisitos legales, y el procedimiento administrativo contenido en el mecanismo de

cuota parte el cual produce un aplazamiento en el pago de las prestaciones econdémicas.

4.2 Revision de las de las decisiones de la Corte Constitucional al interior del estado de cosas
inconstitucional que enfrentd Colpensiones

Como se ha descrito la Corte constitucional mediante el auto 110 del 5 de junio de 2013
verificd la existencia de un estado de cosas inconstitucional entre la transicion del ISS y
Colpensiones el cual tuvo como origen la falla estructural y la infraccion masiva de derechos
fundamentales de los ciudadanos afiliados al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida.

Para conjurar dicho estado de cosas la Corte Constitucional emitio ¢rdenes orientadas a
suprimir  diversas practicas calificadas como inconstitucionales, entre ellas la afectacion de

derechos fundamentales que conllevaba la aplicacién del procedimiento de cuotas partes
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pensionales. De esta manera a través del auto 320 del 19 de diciembre de 2013, esa corporacion
orden6 a Colpensiones adoptar “las medidas necesarias para aplicar la prescripcion contenida en el
articulo 9 de la ley 797 de 2003 el cual dispone que: “los fondos no podran aducir que las diferentes
cajas no les han expedido el bono pensional o la cuota parte... (...)”.4

Prima facie, el Tribunal Constitucional califico desde el aludido auto 320 del 19 de diciembre
de 2013 que el procedimiento para el reconocimiento de pensiones financiadas con cuota parte
contenian una practica de orden inconstitucional, que obstaculizaba la efectividad de los derechos
ala seguridad social, razon por la cual conminé ala entidad adar cumplimiento a las prescripciones
contenidas en el articulo 9 de la Ley 797 de 200346 y a las del articulo 10 de la Ley 1437 de 2011,
(Congreso de la Republica, 2011), atendiendo para tal efecto el precedente constitucional que ha
estructurado la independencia entre el derecho a la seguridad social y sutrdmite de reconocimiento
pensional frente a los tramites de financiacion de las pensiones de tiempos publicos (bono pensional
y cuotas partes).

En este orden de ideas encontrd la H. Corte que el procedimiento de consulta exigido en los
eventos que una pension de invalidez, sobrevivientes o vejez es financiada mediante el mecanismo
de cuotas partes, afectaba el pago inaplazable de las prestaciones econdmicas puesto que aun
acreditados requisitos legales para el reconocimiento pensional, debia agotarse previamente un

procedimiento de verificacion contable en cuanto los tiempos laborados por el trabajador ante

45 A la decision contenida en elauto 320 del 10 de diciembre de 2013 de la Honorable Corte Constitucional, antecede
la informacion brindada por la administradora quién su en el quinto informe periddico IP5 evidencio los problemes
relacionados con la inclusién en némina y pago de prestaciones, advirtiendo que con corte a 30 de noviembre de
2013, la entidad se habia abstenido de ingresar en némina 1.545 prestaciones de las cuales 603 correspondian a
prestaciones que se encontraban en consulta de cuota parte pensional a las entidades concurrentes en la
financiacion de la pensidn.

46 El inciso final delarticulo 9 de la Ley 797 de 2003 prevé: “Los fondos encargados reconoceran la pensionen un
tiempo no superior a cuatro (4) meses después de radicada la solicitud por el peticionario, con la correspondiente
documentacidn queacreditesu derecho. Los Fondos no podranaducir que las diferentescajas noles han expedidoel
bono pensional o la cuotaparte.”
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diferentes entidades publicas. (Esta situacion no se presenta tratandose de pensiones financiadas
mediante bono pensional en las cuales la inclusién enndémina es impostergable).

Asi pues, el reconocimiento oportuno de las prestaciones econdmicas fue un asunto
preocupante para la Honorable Corte desde el momento de la declaratoria del Estado de Cosas
Inconstitucionales, siendo especialmente abordado desde la necesidad de resguardar el
cumplimiento de los términos para el reconocimiento de los derechos prestacionales de los
usuarios de Colpensiones. Por ende, la Corte ordend inaplicar transitoriamente la Circular 069 del
4 de noviembre de 2008, que contenia el procedimiento para realizar la “consulta” en los eventos
que mediaba la financiacién de pensiones a través del aludido mecanismo de cuotas partes?’.

Ahora bien, el estudio realizado por parte de la Corte en relacion con el aludido
procedimiento de consulta de la cuota parte pensional con el fin de viabilizar la garantia de una
respuesta oportuna a las solicitudes de reconocimiento prestacional, contiene igualmente un
componente econoémico relevante e inescindible, relacionado con el financiamiento de las
prestaciones Y la sostenibilidad financiera del sistema. La cuota parte pensional es un elemento que
permite la concurrencia econdmica en el pago de algunas prestaciones en donde se predica la
existencia de tiempos publicos, aspecto que permite equilibrar la carga prestacional de la
administradora.

De esta manera la Corte Constitucional emprendié un estudio que conllevd a diversas

47 Asise determin6 en elfundamento 22 delauto 130 de 2014:

“(...) A la Corte Constitucional no le corresponde enjuiciar de manera definitiva la adecuacionde la Circular 069 de
2008 a la legislacion y a la Constitucion, pues esa es una competencia reservada a la jurisdiccion contenciosa
administrativa. Sin embargo, atendiendo a la urgenciade solucion de estatematica para la efectiva satisfaccion de
las 6rdenes impartidasenel Auto320de 2013 y el cumplimiento de los plazos otorgados en dichaprovidencia para la
respuesta de las peticiones prestacionales de los afiliados del régimen de prima media con prestacidn definida, el
Tribunal le ordenard a Colpensiones que a partirde la comunicaciénde esta providencia y hasta la notificacionde la
sentenciade revisiénque se dictara en el procesode la referencia, proceda a inaplicar la Circular Conjunta 069 de
2008 en las hip6tesis de solucién de prestaciones econémicas que involucren tiempos publicos, empleando en su
remplazo el tramite previsto para los bonos pensionales(...)”. (Subrayado y negrilla fuera de texto).
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reflexiones y 6rdenes que rednen basicamente dos elementos:

a. La proteccion de los derechos fundamentales de los afiliados a Colpensiones mediante el
ejercicio de las funciones herculeas propias de la Corte como méaximo juez Constitucional. Para
ello la Sala empled la figura de la excepcion de inconstitucionalidad en relacién con la Circular
Conjunta 069 de 2008.

b. Analizd el tema de la financiacion en conjugacion con la amenaza de derechos
fundamentales disponiendo que debia homologarse la figura de las cuotas partes con el mecanismo
de los bonos pensionales.

La Corte considero ensu sentir que en ninguna de las normas analizadas se encuentra previsto
el procedimiento de consulta que exige la emision de un proyecto administrativo y ulteriormente
la expedicion de uno definitivo.

Sin embargo, si bien la finalidad de la Corte apremiaba una situacion correcta orientada a
evitar privilegiar la financiacion de la pension sobre el derecho a la pension, la motivacion no es

precisa y presenta varios interrogantes:

— La Corte declara que los decretos y Leyes que menciona la Circular 069 no incluyen el
procedimiento alli previsto. (Ministerio de la Proteccion Social, 2008). Sin embargo el contexto
historico demuestra que el tratamiento legal para el pago de pensiones donde participa una cuota
parte pensional ha requerido la ejecucién de un tramite precedente que en algunos casos la
regulacion legal ha denominado “proyecto de resolucién”, “proyecto de liquidacion” y en otros
casos se refiere una “resolucion definitiva”; este Gltimo evento supone la existencia de un acto
administrativo preliminar.

Asi mismo, contrario sensu a lo sefialado por la Corte, cada una las normas examinadas si

contienen un procedimiento antepuesto al reconocimiento definitivo de la pension.
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(i) el Decreto 2921 de 1948 sefiala en el articulo 1o que la Caja de Prevision Social encargada

de pagar la pensién debera remitir a las entidades concurrentes copia del proyecto de resolucién

con el fin de determinar que se encuentra correctay ajustada. El Articulo 3 y 4 de dicho decreto
sefiala adicionalmente que dicho proyecto podra ser objetado, y una vez conocido el concepto de
aprobacion o inconformidad, expedira la resolucion final de acuerdo con las manifestaciones
realizadas por cada uno de los cuotapartistas. De esta manera el reglamento exige un acto
administrativo previo de consulta y uno posterior que se ajustara a las observaciones de los
empleadores que convergen en el pago. (Presidencia de la Republica, 1948).

(i) Posteriormente los Decretos 3135 de 1968 (Presidencia de la Republica, 1968) y
especificamente los articulos 72 y 75 del Decreto Reglamentario 1848 de 196948 (Presidencia de
la Republica, 1969), habilitan el procedimiento de las cuotas partes, sefialando este Ultimo que debe
seqguirse el procedimiento establecido en el Decreto 2921 de 1948. (Presidencia de la Republica,
1948).

(i) Posteriormente la Ley 33 de 1985 estableceria nuevamente el procedimiento para el

cobro de cuotas partes pensionales indicando que obraria un proyecto de liquidacion que seria

notificado a los organismos deudores, con un plazo de quince (15) dias para objetarlo, vencido el

cual se entendera aceptado. (Congreso de la Republica de Colombia, 1985)

8 Los servicios prestados sucesiva o alternativamente a distintas entidades de Derecho Publico, Establecimientos
Publicos, empresas oficiales y sociedades de economia mixta, se acumularan para el computo del tiempo requerido
para la pension de jubilacion. En este caso, el monto de la pension correspondiente se distribuird en proporcion al
tiempo servido en cada una de aquellas entidades, establecimientos, empresas o sociedades de economia mixta.” (...)
3. En los casos de acumulacion de tiempo de servicios a que se refiere el Articulo 72, de este Decreto, la entidad o
empresa a cuyo cargo esté el reconocimiento y pago de la pensién de jubilacion, tiene derecho a repetir contra las
entidades y empresas oficiales obligadas al reembolso de la cantidad proporcional que les corresponda, a prorrata del
tiempo de servicios en cada una de aquéllas. En este caso, se procedera con sujecion al procedimiento sefialado al
efecto en el Decreto 2921 de 1948 vy, si transcurrido el término de quince (15) dias del traslado a que se refiere el
Avrticulo 3o del citado Decreto la entidad obligada a la cuota pensional no ha contestado, o lo ha hecho oponiéndose
sin fundamento legal, se entendera que acepta el proyecto y se procedera a expedir la resolucién definitiva de
reconocimiento de la pension. El expresado término comenzard a correr desde la fecha en que la entidad
correspondiente reciba el proyecto de reconocimientode la pension.


http://www.cntv.org.co/cntv_bop/basedoc/decreto/1969/decreto_1848_1969_pr001.html#72

TENSION ENTRE DERECHOS FUNDAMENTALES PENSIONAL 81

— Si bien a partir de una simple lectura de la norma no se constata con claridad la obligacidn
de realizar el procedimiento de consulta y liquidacion previa como requisito para el reconocimiento
definitivo la pension, La Ley 71 de 1988 igualmente sefiala en su articulo 7° que el Gobierno
Nacional reglamentara los términos y condiciones para el reconocimiento y pago de las
prestaciones establecidas en dicha ley. (Congreso de la Republica de Colombia, 1988). Dicha
reglamentacion ocurriria primeramente  mediante el Decreto 1160 de 1989 que adoptaria
nuevamente un procedimiento doble para el pago de la pension: “la entidad pagadora notificard el

proyecto de liquidacién para reconocimiento de la pension a los organismos deudores” Yy agrega

la norma que si transcurridos 15 dias habiles para objetarlo ello no ocurre ocurrird el silencio

administrativo positivo procediéndose a expedir una_“resolucién definitiva _de reconocimiento de

la pension”. (Presidencia de la Republica, 1989).

A su vez el Decreto 2709 de 1994 (Presidencia de la Republica, 1994) reglaria de nuevo el
articulo 7 de la Ley 71 de 1988 precisando con mayor claridad en su articulo 11 la existencia de un
tramite previo y otro posterior para poder reconocer en definitiva la prestacion reclamada. Asi pues
el decreto sefiala inicialmente que la entidad pagadora de la pension “notificara el proyecto de
liquidacion de la pension a los organismos concurrentes”, y en segundo término indica que vencido

el plazo de 15 dias para objetarla,_se entenderd aceptada y se procedera a_expedir la resolucién

definitiva_de reconocimiento de la pension...”. (Congreso de la Republica de Colombia, 1988)

El anterior decreto contempla con nitidez la exigencia de agotar previamente el tramite de
verificacién — consulta ante las entidades deudoras expidiendo para ello un proyecto de liquidacion
de la pensién que ciertamente suspende el pago definitivo de las prestaciones de vejez invalidez y
muerte.

La Corte Constitucional prescindié de este decreto en su estudio y consider6 que el
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procedimiento habia sido establecido a través de la Circular 064, argumento que a la postre seria
rechazado por el Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Trabajo en los informes presentados
dentro del estado de cosas.

Tampoco se observa dentro de los autos proferidos por la Corte una justificacion puntual y
precisa de donde deduzcamos que indudablemente las leyes y decretos no contienen el
procedimiento de consulta advertido en la aludida circular.

La lectura de las anteriores leyes, junto con sus reglamentaciones, permite concluir que
justamente existe un proyecto de liquidacién o resolucion primigenia de la pensién que
historicamente las administradoras han tramitado bajo la figura de “proyecto de resolucion” que
finaliza en una definitiva. Ambas incorporan la liquidacién de las prestaciones econémicas que
solicita un afiliado (vejez, invalidez o sobrevivientes) y la distribucion de las cuotas partes

pensionales.

— lgualmente no es un fundamento consistente la conclusion arribada por la Corte en el
sentido de sefalar que la Ley 33 de 1985 (Congreso de la Republica de Colombia, 1985), no incluye
el procedimiento establecido en la Circular 069 de 2008. A través de este fundamento no es
conducente concluir que dicha Circular deba ser censurada toda vez que el objetivo de dicha ley y
en general de las leyes es reunir contenidos generales y abstractos, mientras que los decretos son
actos administrativos que por lo general conservan un marco regulatorio. Asi pues la Circular
incorpora los decretos ya mencionados a partir de consagraciones legales.

— La Corte no constatd la conformacion del titulo idéneo para cobrar las cuotas partes y las
repercusiones de no realizar el procedimiento de consulta. Si bien la finalidad de las disposiciones
impartidas por la Corte son legitimas e incorporan un componente financiero que no habia sido

integrado con anterioridad, no consider6 la Sala los efectos de adecuar el procedimiento de las
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cuotas partes al de los bonos pensionales, maxime cuando, como qued6 expresado, existen decretos
y jurisprudencia gue exigen el tramite previo de consulta.

En presencia de lo sefialado, el resultado de la demanda de nulidad interpuesta por
Colpensiones contra la Circular 069 puede resultar inocua por las siguientes razones, bien sea que
el Consejo de Estado declare su nulidad o por el contrario acepte su correspondencia con el
ordenamiento legal:

(i) Si el Consejo de Estado asiente los argumentos de la Corte y establece la nulidad de la
circular 069 continuarian vigentes los decretos que establecen el procedimiento de consulta.

Es decir que aun cuando la Circular desaparezca del ordenamiento las entidades deudoras
continuaran exigiendo al pagador de la pension, para la debida conformacion del titulo ejecutivo,
la realizacion del tramite previo de consulta.

(i) Enelevento que el Consejo de Estado No comparta los argumentos de la Corte y declare
que la Circular Conjunta 069 se encuentra acorde con el ordenamiento la dificultad permaneceria.

En ambos eventos la decision también puede tardarse bastante tiempo teniendo en cuenta que
entre la interposicion de la demanda de nulidad y su admision transcurrieron aproximadamente 3
afios.

4.3 Endefensadel mecanismo de cuotas partes

Segun lo sefalado y analizado hasta el momento deducimos que el procedimiento de consulta
suma términos adicionales de forma injustificada en cuanto al reconocimiento que de una
prestacion y se opone al precedente de la Corte Constitucional y Consejo de Estado que
independiza el pago de la pensién de su propia financiacion.

Detengdmonos un momento y pensemos que el problema no radica en la realizacion de la
mencionada consulta sino que operativamente existen inconvenientes gque ensombrecen el objetivo

legal el cual no es otro que el de determinar los cuotapartistas que concurren en la financiacién de
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la pension. O podria suponerse que el problema de las cuotas partes solamente acontecidé durante
el estado de cosas inconstitucional y actualmente, al estar superado, no deberian presentarse
obstaculos para el reconocimiento en términos legales.

Asi pues admitamos que aun con el procedimiento de consulta, la decision prestacional por
vejez o invalidez se emite dentro de los 4 meses, 6 2 meses, tratandose de sobrevivientes, es decir
que durante dichos plazos legales la entidad administradora agota todos los procedimientos que se
requieren para financiar una pensién mediante cuota parte asi: (i) elabora el proyecto de acto
administrativo, (if) cumple con la consulta contable ante las entidades encargadas de financiar la
pension, y (iii) finalmente expide la resolucion definitiva reconociendo la prestacion economica.
Todo dentro de los plazos legales.

Sin embargo tal escenario es rigido y probleméatico en eventos que el beneficiario requiera
una priorizacion inmediata enrelacion con la solicitud prestacional.

En este sentido La Ley 1755 de 2015 que regula el Derecho Fundamental de Peticion y
sustituyd un titulo del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo establece en su articulo 20: (Congreso de Colombia, 2015).

Articulo 20. Atencion prioritaria de peticiones. Las autoridades daran atencion prioritaria a las +

peticiones de reconocimiento de un derecho fundamental cuando deban ser resueltas para evitar un

perjuicio irremediable al peticionario, quien debera probar sumariamente la titularidad del derechoy
el riesgo del perjuicio invocado.

Cuando por razones de salud o de seguridad personal esté en peligro inminente la vida o la integridad

del destinatario de la medida solicitada, la autoridad adoptara de inmediato las medidas de urgencia

necesarias para conjurar dicho peligro, sin perjuicio del trdmite que deba darse a la peticion. Si la
peticion la realiza un periodista, para el ejercicio de su actividad, se tramitara preferencialmente.

(Congreso de Colombia, 2015).

Si durante el tramite administrativo advierte el fondo de pensiones que un afiliado se
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encuentra en una situacién que requiere anticipar la decision de la solicitud, es decir resolverla
antes de los 4 meses, o inclusive 2, el procedimiento de consulta de cuotas partes sera siempre un
obstaculo. Es decir que aun en tratdndose de una persona en inminente riesgo de salud o su vida,
que acredita el derecho a la pension, deberd esperar que se surta el procedimiento de consulta
establecido en la ley. En cambio si la financiacion opera mediante la figura del bono pensional sera
posible anticipar el pago de la pensién sin que medien criterios de financiacion.

Esta atencion urgente de solicitudes también ha sido examinada por la Corte tratdndose de
enfermedades catastroficas, determinando por ejemplo mediante la sentencia 774 de 2015 que
Colpensiones deberia priorizar las solicitudes pensionales y cumplimiento de fallos judiciales
cuando el usuario sobrelleve este tipo de padecimientos: (Colombia. Corte Constitucional, 2015)

Priorizacién de solicitudes urgentes 604. La Corte le ordenaraa la Administradora Colombiana de
Pensiones Colpensiones que dentro de los tres meses siguientes a la comunicacion de esta sentencia
adopte de manera permanente las medidas necesarias para priorizar la atencion de las solicitudes de
prestaciones econdmicas y cumplimiento de fallos judiciales de las personas que soportan

enfermedades catastréficas o similares. (Colombia. Corte Constitucional, 2015).

En este orden de ideas aun en la hipétesis de que la consulta de cuotas partes se adecuara
perfectamente a los términos de ley para resolver las diferentes prestaciones econdmicas, la
administradora de pensiones no contaria con la flexibilidad necesaria para atender solicitudes
donde median personas que requieren una atencion urgente y especial.

4.4 ;Son las cuotas partes inconstitucionales?

El estudio realizado enrelacion con la naturaleza de las cuotas partes pensionales trae consigo
la conclusion de que la “consulta” es un tramite que se opone a la Constitucion Politica y al derecho
fundamental a la seguridad social. En ese sentido los afiliados se ven inmersos en un agravio de

sus derechos fundamentales existiendo normas superiores que son transgredidas como se explora
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a continuacion:

— Imposicion de cargas injustificadas.

La H. Corte Constitucional en proliferas sentencias ha sido enfatica al sefialar que la
imposicion de restricciones al trabajador para acceder a una pension de vejez, invalidez o muerte
involucran la vulneracién de derechos fundamentales. Ha sefialado ademas dicha Corporacién que
establecer condicionamientos o gravamenes en el pago de una prestacion con el fin de determinar

el computo del tiempo de servicio (bono pensional o cuota parte) es una carga desproporcionada

para los beneficiarios. (Colombia. Corte Constitucional, 2012). En sentencia T-453 del 12 de Julio

de 2012 se indicO que “La imposicion de restricciones manifiestamente graves al trabajador para
acceder a su pensién de vejez o jubilacion implica la vulneracion de sus derechos fundamentales
ala seguridadsocial,alminimovitaly al debidoproceso. (Colombia. Corte Constitucional, 2012).

Agrega igualmente la Corte que “de la evidente restriccion de acceso que previo el inciso 2° del par. 1° del

articulo 33 de la Ley 100 de 1993, al imponer un condicionamiento para proceder al cémputo del tiempo de

servicio no cotizado en el sector publico (el traslado del bono pensional o el reconocimiento de la cuota

parte), esta corporacion considerd que se trataba de una carga desproporcionada para los trabajadores”.

(Subrayado fuera de texto). . (Colombia. Corte Constitucional, 2012).

Asi pues, el tramite de consulta de cuotas partes, el cual exige la suspension del

reconocimiento y pago pensional, infringe los propdsitos de la seguridad social dado que, dentro

de un procedimiento en orden a preceptos constitucionales, una vez acreditados los requisitos
legales se debe despachar la decision pensional definitiva que reconozca y pague la prestacion
econdmica inmediatamente. En un caso particular tuvo oportunidad la Corte de examinar un caso
del extinto Instituto de Seguros Sociales donde no se habia procedido con el reconocimiento

pensional bajo el entendido que no se habia expedido la cuota parte:

(...) que el ISS no podia aducir en este caso, para negarse al reconocimiento de la pension de
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jubilacion del sefior Alfonso Cortes, que el municipio de Barbacoas no le ha expedido o reconocido

el bono pensional o la cuota parte. Por esta razén, esta Sala concluye que una vez el 1SS logré

verificar el cumplimiento de los requisitos de la Ley 71 de 1988, debi6 proceder al

reconocimiento de la pension del actor. (Subrayado y negrillas fuera de texto). (Colombia. Corte
Constitucional, 2012)
En consecuencia, la exigencia que contempla el mecanismo de cuotas partes pensionales en

cuanto a la obligacion de realizar el tramite de consulta, existiendo conviccion de que el asegurado

acredita requisitos legales, contraviene los propositos del derecho fundamental a la seguridad
social, pues los tramites interadministrativos o financieros no justifican el aplazamiento para el
pago de las prestaciones economicas, y por el contrario, su realizacion con lleva el quebrantamiento
de otros derechos fundamentales inclusive el del minimo vital.

Con el fin de determinar el alcance inconstitucional de ésta practica es preciso remitirse al
caso de solicitudes de reconocimiento de pension de sobrevivientes, endonde el trdmite de consulta
supera considerablemente el término legal previsto para esta decision el cual es de dos (2) meses.

En materia pensional la H. Corte Constitucional ha sefialado lo siguiente: “El
desconocimiento injustificado de los términos en cualquiera de estas hipotesis, conlleva

vulneracion del derecho fundamental de peticion. Si el incumplimiento recae sobre el término de

dos (2) meses, comporta ademas violacion del derecho a la seguridad social” (Colombia. Corte

Constitucional, 2009).

Destaca ademas la H. Corte, en dicha providencia, frente a la pension de sobrevivientes que:
Su efectividad se torna apremiante cuando uno de los beneficiarios de la sustitucién pensional padece
una condicion de invalidez o discapacidad o sufre una enfermedad para cuyo control el médico
tratante le ha prescrito medicaciones y chequeos periédicos. Es evidente que en estas hipétesis la

desproteccion es mayory los recursos econémicosse requierencon mayor urgencia, paraasegurar
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la subsistencia digna del grupo familiar y el mantenimiento de sus condiciones de vida. (Colombia.

Corte Constitucional, 2009).

Asi pues, no obstante es mas palmaria la infraccién de derechos fundamentales cuando la
prestacion afectada por eltramite de consulta resulta de una pension de sobrevivientes, no es menos
importante el menoscabo que podria acaecer en cuanto una pension de vejez o invalidez dado que
en todo caso los afiliados al sistema necesitan suplir, a través de una mesada, el salario que
percibian previamente. Sobre este tema, la H. Corte Constitucional sefiald rotundamente a través
de la sentencia C-546/92 que cualquier disposicion que evite el pago oportuno de las pensiones
lleva consigo un vicio de inconstitucionalidad: (Colombia. Corte Constitucional, 1992).

Incluso los decretos con fuerza de ley dictados en los estados de excepcion constitucional tampoco

pueden menoscabar dichos derechos, de conformidad con el articulo 241.2 de la Carta. Y uno de tales

derechos, de orden constitucional -que es norma de normas, segun el articulo 4°-, es precisamente el

derecho al pago oportuno de las pensiones. En esas condiciones, es claro entonces que la Ley que

viole este derecho adolece de vicio de inconstitucionalidad.*® (Colombia. Corte Constitucional,

1992).

En suma, la consulta de una o varias cuotas partes pensionales dentro de un tramite
constitucional, tal como lo ha reconocido la H. Corte, (i) impone cargas manifiestamente gravesy
desproporcionadas para los beneficiarios (ii) infringe los plazos legales y constitucionales para
resolver solicitudes pensionales vy (iii)y afecta el minimo vital de los usuarios del régimen de prima
media. (Colombia. Corte Constitucional, 1992).

— Violacion de normas constitucionales

El Legislador determin6 que la Seguridad Social esun Servicio Publico elcual conlleva como

9 Mas adelante destaca la H. Corte: “El literal c) del articulo 59 y el articulo 274 del Cédigo Sustantivo del Trabajo,
vulneran el derechoal pagooportunode las pensiones, porqueautorizan,la s us pension del pago de las pensiones...”
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consecuencia a partir de dicha naturaleza un efectocontinto y obligatorio, es decir ininterrumpible.

Dicho principio de continuidad se encuentra equivalentemente contenido dentro del principio
especial de eficiencia de la Seguridad Social el cual estd comprendido en el articulo 48
constitucional. En sentencia T-406 de 1993 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) la Sala Séptima

de Revision revisé el principio de continuidad delservicio publico y sefialo que no puede tolerar

paralizaciones.(Colombia. Corte Constitucional, 1993). (subrayado fuera de texto)

Si bien el propésito del mecanismo de consulta propende por la sostenibilidad financiera del
sistema, la medida No es adecuada, necesaria ni proporcional en relacion con la finalidad del
servicio publico de la Seguridad Social. Mediante la Sentencia C-800/03 la H. Corte Constitucional
indicé que “Uno delos principios caracteristicos del servicio puiblico es el de la eficiencia. Dentro

de la eficiencia esta la continuidad en el servicio, porgue debe prestarse sin interrupcion.

(Colombia. Corte Constitucional, 2003). (subrayado y negrilla fuera de texto)
De la misma manera, en cuanto que no es posible interrumpir el servicio publico a la

seguridad social tampoco es dable impedir su disfrute exigiendo el acceso continuo, permanentey

obligatorio de toda la colectividad a su prestacion. (Colombia. Corte Constitucional, 2004).

Bajo este espectro legal no es factible entorpecer o imposibilitar el acceso al servicio de la
Seguridad Social sicon ello se pone en riesgo infundadamente garantias legales y constitucionales.

Es entonces la Seguridad Social ademas de un servicio publico, una prestacion que reviste
un contenido del orden constitucional, situacion que permite a los sujetos potenciales de recibir
dicho servicio reclamar su continuidad a traves de diversos mecanismos como la accion de tutela.
La Seguridad Social, al sobrellevar una connotacién constitucional, reGne un caracter
Especialisimo diferente a la prestacion de servicios publicos corrientes. En este sentido la Corte

Constitucional mediante Sentencia C-623/04 sefalo que “Los articulos 48, 53 y 365 de la
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Constitucién Politica, reconocen ala sequridad social como un servicio publico y, a su vez, como

un _derecho constitucional.” (Colombia. Corte Constitucional, 2004). (Subrayado y negrilla fuera

de texto). (Colombia. Congreso de la Republica, 2004).

Asi pues en cuanto a la oOrbita superior de la seguridad social la Corte Constitucional ha
emitido multiples sentencias donde el concepto de oportunidad esta profundamente ligado con la
dignidad humana. En lo concerniente a la pension de vejez mediante Sentencia T-944 de 2006 la
H. Corte sefialo:

Sostiene la jurisprudencia constitucional que la vejez “es unalimitante progresivade laactividad
humana”, atribuible a la edad y a las condiciones de salud. Anciano, ha dicho esta Corte, es todo
aquel que “sobrepase el indice de promedio de vida de los colombianos”. (Colombia. Corte
Constitucional, 2006).

En el mismo orden de ideas la Corte ha sostenido que el paso del tiempo, inclusive calculado

en dias, esuna merma en las expectativas de vida de las personas que cuentan con una edad alta y

requieren disfrutar de una pension de vejez:
(...) no se puede ubicar en la misma situacion a quien adquiere su pensién de vejez por llegar a los
sesenta afios con quien habiendola adquirido ya entraen la respetabilisima etapa de la ancianidad

donde cada dia que pasa es un inexorable y veloz alejamiento de la vida” porque la “disminucion

de la capacidad fisica y mental va aparejada con el respeto a la dignidad del anciano. (Colombia.

Corte Constitucional, 2006) (Subrayado y negrilla fuera de texto)
Corolario de lo sefialado, las prestaciones econémicas de vejez, invalidez y sobrevivientes,
ademas de hacer parte de un servicio publico ininterrumpible del orden constitucional, se
constituyen en garantias inaplazables que desarrollan la dignidad humana de los individuos. En

sentencia T 167/11 se dispuso:

En otros términos, el derecho a la seguridad social resulta afectado ante la ausencia del
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reconocimiento de underecho pensional y es amparable, debido asu caréacter de derecho fundamental,
por cuanto su satisfaccion implica el goce de las demas libertades del texto constitucional, permite la
materializacién del principio de la dignidad humanay la primacia de los derechos fundamentales.
(Colombia. Corte Constitucional, 2011).

Al estudiarse en esta seccion la inconstitucionalidad del mecanismo de cuotas partes
pensionales, es claro que el procedimiento de consulta no se constituye en un método que a la luz
de la Carta Politica sea imperioso y de ineludible sujecién, dado que el mismo puede ser relegado
sin que ello perturbe el reconocimiento de la pension.

Para efectos de inaplicar o excluir el procedimiento de consulta durante un tramite pensional,
0 inclusive eliminar el propio mecanismo de cuotas partes, lo cual resguardaria los derechos
fundamentales de quienes esperan el pago de su prestacion sin rendicion a asuntos del orden
financiero, debe disefiarse una alternativa o proceder distinto que permita a la administradora de
pensiones garantizar el recobro a los empleadores que deben asumir el porcentaje de la mesada.
4.5 Conclusion Parcial

A partir del examen critico de los datos recolectados en el capitulo IV encontramos que las
cuotas partes demandan un trdmite que redunda en inconstitucional pero que exceptuarlo
directamente por parte de la administradora de pensiones, con el fin de preservar derechos
fundamentales, podria vedarle la posibilidad de recobrar ulteriormente los recursos al empleador o
empleadores encargados de asumir el pago de las mesadas en las proporciones pertinentes.

Aungue la Corte Constitucional, con un propoésito afin y acoplado con la Carta Politica,
implement6 provisionalmente durante el ECI de Colpensiones una medida que permitié suspender
la Circular 069 de 2018, lo dispuesto por la Sala no es consistente con el ordenamiento juridico
toda vez que el procedimiento de consulta subyace en los decretos que han reglamentado las cuotas

partes. Estos argumentos también serian expuestos por Ministerio de Trabajo y el Ministerio de
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Hacienda y Crédito Publico ante la Corte Constitucional.

Sin embargo es viable rescatar la posibilidad de homologar las cuotas partes en asimilacion
con los bonos pensionales lo cual consentiria el reconocimiento inmediato de la pension y a su vez
la consecutiva recuperacion de los recursos destinados a financiar la pension. Dicha homologacion
admite plantear dos alternativas que presentaremos en el titulo V1 al proponer las posibilidades y
opciones encaminadas a una solucién definitiva en relacién con la tension que se comprueba entre

derechos fundamentales y el mecanismo de cuotas partes.
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Capitulo V. Opciones y Estrategias para Rectificar la Tensién entre Derechos
Fundamentales y el Mecanismo de Cuotas Partes.

Hemos efectuado un recorrido histérico y metodico abordando las connotaciones de la seguridad
social segun sus Opticas de derecho fundamental, servicio publico y necesidad de financiacion.
Durante el estudio se ha contextualizado e incluido gradualmente la problematica las cuotas partes
para concentrarnos a partir del capitulo 1V en su observacién critica de conformidad con los datos
derivados de antecedentes, jurisprudencia, leyes y la especial intervencion de la Corte
Constitucional al interior del ECI que enfrent6 y superd Colpensiones.

De la misma manera sabemos ahora que el mecanismo incluye una figura denominada
consulta que es inconstitucional y que la administradora encargada de pagar la pensién no puede
privarse de ella durante el trAmite prestacional puesto que hacerlo le impediria juridicamente el
cobro posterior de las cuotas partes a través de un titulo idoneo y ejecutable.

Igualmente se determind que las decisiones arrogadas por la Corte Constitucional las cuales,
en virtud de la excepcion de inconstitucionalidad, suspendieron la Circular 069 de 2008, y
condujeron al inicio de una accion de nulidad, no fueron solidas y sistematicas de conformidad con
la completitud del ordenamiento juridico. Pese a esta circunstancia la orden de esa Corporacion
orientada a asimilar el tramite de los bonos pensionales al de cuotas partes nos ofrece una
herramienta que admite plantear las siguientes alternativas:

— Demanda de inconstitucionalidad contra las leyes que preceptdan el mecanismo de cuotas
partes. Aplicacion del “derecho viviente” Yy juicio de proporcionalidad.

— Construccion de una norma en el plan nacional de desarrollo que reemplace las cuotas
partes a los tramites del bono, excluyendo el procedimiento de consulta, lo cual permitird realizar

un cobro total con posterioridad al pago de la pension.
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5.1 Demanda de inconstitucionalidad contra las leyes que preceptuan el mecanismo de cuotas
partes.

Pese a que la Corte no realizd un estudio integral de las cuotas partes en cuanto a las
formalidades y ritualidades que debe surtir la administradora de pensiones con el fin de exigir el
desembolso de los recursos que financiaran la prestacion, si entregd un instrumento que puede
utilizarse estratégicamente en la blsqueda de una alternativa que congregue la seguridad social en
sus elementos financiero, de servicio publico y derecho fundamental.

La orden que emitiera el maximo Tribunal Constitucional mediante auto 130 de 2014 enel
sentido que Colpensiones inaplicara la Circular Conjunta 069 de 2008 “empleando en sureemplazo
el tramite previsto para los bonos pensionales(...)” proporciona un sustento juridico para formular
una medida concreta y categoérica. Los fundamentos de la Sala, como se ha mencionado, adolecen
de ciertos vacios técnicos, pero lo ordenado finalmente responde a la necesidad de remediar en
dos vias la tension entre financiacion y derechos pensionales:

— La acepcion de la Corte en el sentido de sustituir las cuotas partes por el tramite de los
bonos conlleva a que pueda plantearse la opcion de retirar parcialmente el primero de los
mecanismos Y unificarlo. Este aspecto es una garantia de financiamiento paraque la administradora
recobre la mesada o la suma total de la pension sin la precaucion de efectuar el trdmite de consulta
antes de reconocer la pensién. La conformacion de un titulo con las caracteristicas actuales
tampoco seria obligatorio dado que seguiria las reglas del bono pensional.

— EI pago de la pensién seria inmediato, una vez acreditados requisitos legales y por tal
motivo estaria protegido el derecho a la Seguridad Social.

Teniendo en cuenta que suplir el tramite de consulta con el de los bonos implica, con corta

diferencia, abolir las cuotas partes puede plantearse una demanda de inconstitucionalidad para que
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las leyes que crearon las aludidas cuotas partes sean interpretadas al tenor de la Constitucion
Politica.

En tal caso los actos administrativos que han reglamentado la materia acarrearian la suerte
sobreviniente de lo que decida la Corte en relacion con la inconstitucionalidad de las normas. En
efecto, existe el fenomeno de “inconstitucionalidad por consecuencia” que se presenta debido al
decaimiento de los decretos posteriores y como consecuencia del desaparecimiento de la norma
principal. En términos de la propia Corporacion se materializa: “ante el retiro del ordenamiento de
la norma que daba sustento juridico al Decreto”. (Colombia. Corte Constitucional, 2011)

Es factible por ende solicitar una sentencia condicionada o interpretativa sosteniendo, entre
otros argumentos, que la exegesis depositada en los decretos que han regulado las cuotas partes se
contrapone con la constitucion. En este sentido la sentencia C 183 de 2010 indic6 en relacién con
una ley demandada la cual debia ser interpretada en forma diferente a lo establecido en sus decretos
lo siguiente:  “Habida cuenta de que la configuracion seméntica de la expresion demandada

puede ser interpretada de una manera distinta a la adoptada en sus decretos reglamentarios y

acorde a la Constitucién, la Corte declara la exequibilidad de la expresion bajo el entendido

(Colombia. Corte Constitucional, 2010) (subrayado y negrilla fuera de texto).

Como se ha verificado a través del presente estudio la interpretacion que al respecto
definieron los decretos que instituyeron las cuotas partes, especificamente lo relativo al
procedimiento de consulta, noes consonante con la Constitucion Y los fines de la Seguridad Social.
La ley 31 de 1985 y la ley 71 de 1988 admiten un alcance legitimo en cuanto la obligacion de
sufragar la pension y garantizar la estabilidad financiera del sistema pero a su vez cuentan con
entendimientos que son contrarios a la Carta. “En esos eventos, la Gnica alternativa es recurrir a

una sentencia interpretativa o condicionada, y declarar exequible el texto legal, pero expulsando
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delordenamiento el entendimiento de ese texto que resulta contrario a la Carta”. (Colombia. Corte
Constitucional, 2004).

Las disposiciones que fundaron las cuotas partes han estado sometidas a diversas
regulaciones e interpretaciones que exigen culminar previamente la consulta ante los empleadores
donde laboro el futuro pensionado. No realizar dicho tramite impediria a la administradora recobrar
los valores destinados a capitalizar las prestaciones puesto que el titulo no reuniria la totalidad de
elementos y procedimientos que se requieren para constituir una obligacion clara, expresa y
exigible. Asimismo mencionada la ley 71 consagra un trdmite de liquidacién cuya interpretacion
a través de diferentes reglamentos ha sido dilucidada como preliminar al acto administrativo que
paga la pension. En tal virtud “corresponde a la Corte proferir una constitucionalidad
condicionada o sentencia interpretativa que establezca cuéles sentidos de la disposicion acusada
se mantienen dentro del ordenamiento juridicoy cuales no son legitimos constitucionalmente 50

5.1.1 Demandade inconstitucionalidad y derecho viviente.

La demanda de inconstitucionalidad que se propone estara dirigida contra el texto de las
leyes mencionadas pero de acuerdo con el “derecho viviente” que ha desarrollado el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional en relacion con el pago de las pensiones financiadas mediante la
modalidad de cuotas partes; es decir bajo el entendido que la inclusion en némina no puede estar
supeditada al agotamiento previo de la consulta ante los cuotapartistas que concurren en la
financiacion de las prestaciones.

La doctrina del derecho viviente ha sido acogida por la Corte en diversos escenarios®! en

atencion a los articulo 228, 230 y 241 superiores con el fin de armonizar los significados de las

50 Corte Constitucional. Sentencia C-690de 1996, sentencias C-496 de 1994 y sentencia C-426 de 2002.
51 Corte Constitucional. Sentencias C-557 de 2001, C-955 de 2001, C-875 de 2003, C-901 de 2003 y C-459 de 2004,
entre otras.
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normas en la practica juridica y social; y para concertar la autonomia de los funcionarios judiciales
en la interpretacion de la ley con el propdsito de precisar el sentido de las disposiciones, maxime
si dicha “interpretacion jurisprudencial y doctrinaria representa una orientacion dominante bien
establecida’>?

No cabe duda que el “derecho vivido” por los afiliados al sistema de pensiones y que se
infiere del mecanismo de cuotas partes demuestra que la figura de la consulta, la cual actualmente
se efectua previo al reconocimiento de una solicitud prestacional, es perjudicial y se constituye en
una amenaza de los derechos fundamentales de los usuarios que aspiran disfrutar en el menor
tiempo posible una pension.

También ha indicado la Corte Constitucional, que el objetivo del derecho viviente en el
control de constitucionalidad es “equipar la norma juridica con el acervo doctrinario y
jurisprudencial de su hermenéutica, de modo que si éste se encuentra claramente establecido y
ofrece rasgos de coherenciay unidad, deba el juez constitucional admitirlo como el sentido en que
dicha preceptivaha de ser interpretada” (Colombia. Corte Constitucional, 2001).

Sobre el particular y con el objetivo de dilucidar si efectivamente existe una orientacion
jurisprudencial dominante y bien establecida podemos acudir a la Sentencia C-557 de 2001, entre
otras, la cual establecio las siguientes condiciones que examinaremos puntualmente respecto de
las cuotas partes:

“(1.) lainterpretacion judicial debeser consistente, asino sea idénticay uniforme (siexisten
contradicciones o divergencias significativas, no puede hablarse de un sentido normativo

generalmente acogido sino de controversias jurisprudenciales);

52 Corte Constitucional.Sentencia C-557 de 2001, MP Manuel José Cepeda Espinosa, fundamento reiterado en las
sentencias C-955 de 2001 y C-901 de 2003.
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En materia de cuotas partes la propia Corte Constitucional y el Consejo de Estado coinciden
que el pago de la pensién es independiente de su mecanismo de financiacion y por ende debe
procederse inmediatamente con su pago Yy reconocimiento.

Con mayor extensién la Corte analizo este mecanismo en el ECI de Colpensiones
concluyendo que contenia una practica de orden inconstitucional, que obstaculizaba la efectividad
de los derechos a la seguridad social. De tal manera requirié a la entidad que diera cumplimie nto
a los contenidos del articulo 9 de la Ley 797 de 2003% y a las del articulo 10 de la Ley 1437 de

2011, atendiendo el precedente constitucional que ha dispuesto la independencia entre el derecho

a la sequridad social y su tramite de reconocimiento pensional frente a los tramites de financiacion

de pensiones.

Es decir que la interpretacion que ha realizado la Corte Constitucional, acogida por el
Consejo de Estado es uniforme y solida; y al respecto no existe ninguna controversia
jurisprudencial.

(2.) en segundo lugar, la interpretacion judicial debe estar consolidada: un solo fallo, salvo
circunstancias especiales, resultaria insuficiente para apreciar si una interpretacion determinada
se ha extendido dentro de la correspondiente jurisdiccion; y,

La interpretacion judicial efectuada por la Corte Constitucional y alguna del Consejo de
Estado es profusa y afianzada en el sentido que el derecho a la seguridad social es autbnomo en su
proteccion en relacion con el mecanismo de financiacion.

No solamente existen varias sentencias en la materia sino que obra un precedente en el ECI

de Colpensiones que reitera lo interpretado por la Corte y ademas propone una alternativa que

53 El inciso final delarticulo 9 de la Ley 797 de 2003 prevé: “Los fondos encargados reconoceran la pensiénen un
tiempo no superior a cuatro (4) meses después de radicada la solicitud por el peticionario, con la correspondiente
documentacidn queacreditesu derecho. Los Fondos no podranaducir que las diferentescajas noles han expedidoel
bono pensional o la cuotaparte.”
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solucionaria en definitiva las dificultades surgidas con el mecanismo de cuotas partes.

(3.) lainterpretacion judicial debe ser relevante para fijar el significado de la norma objeto
de control o para determinar los alcancesy efectos de la parte demandada de una norma.[15]”

Es claro que el precedente de la Corte ha sido relevante por cuanto ha protegido derechos
fundamentales de diferentes afiliados al sistema de pensiones pero adicionalmente tuvo una notoria
preeminencia en el ordenamiento juridico cuando, para asegurar el cumplimiento de la
interpretacion correcta en materia de cuotas partes, adopto diferentes medidas transitorias que
colateralmente favorecerian para la superacién del ECI que afrontaba Colpensiones.

Aungue existe una nulidad contra la Circular 069 de 2008, la cual como quedd expuesto no
ofrece una solucion pertinente a la problematica, la corte implementd otras estrategias que se
ajustan al derecho viviente debidamente constituido en los eventos que una pension debe
financiarse mediante el mecanismo de cuotas partes. Entre ellos la mas importante es la que permite
reemplazar este Ultimo mecanismo por los tramites de los bonos pensionales.

5.1.2 Otros elementos de la demanda de inconstitucionalidad. Juicio de
Proporcionalidad

Ademés de las previsiones expuestas para el estudio de una eventual demanda de
inconstitucionalidad, podrian tenerse en consideracion los siguientes elementos:

— Normas acusadas

Se transcribe a continuacion el texto de la norma acusada y se subraya y resalta lo
demandado:

(i) Diario Oficial No. 36.856 de 13 de febrero de 1985. Ley 33 de 1985

“Articulo 20. La Caja de Prevision obligada al pago de pension de jubilacion, tendré derecho arepetir
contra los organismos no afiliados a ellas o contra las respectivas cajas de prevision, a prorrata del

tiempo que el pensionado hubiere servido o aportado a ellos. El proyecto de liquidacion serd



http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/c-569-04.htm#_ftn15
http://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/ley_0033_1985.htm#2
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notificado a los organismos deudores, los que dispondran del término de guince dias para objetarlo,

vencido el cual se entenderé aceptado por ellos” (Congreso de la Republica de Colombia, 1985)

(i) Ley 71 de 1988
“Articulo 7. -A partir de la vigencia de la presente ley, los empleados oficiales y trabajadores

que acrediten veinte (20) afios de aportes sufragados en cualquier tiempo y acumulados en una o

varias de las entidades de prevision social gue hagan sus veces, del orden nacional, departamental,

municipal, intendencial, comisarial o distrital y en el Instituto de los Sequros Sociales, tendran

derecho a una pension de jubilacion siempre que cumplan sesenta (60) afios de edad o mas si es

varon y cincuenta y cinco (55) afios 0 mas si es mujer.s4”

—Normas Constitucionales Infringidas
A continuacion se mencionan las normas constitucionales infringidas al utilizarse el tramite
de consulta que contempla el mecanismo de cuotas partes:

Articulo 48. Adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2005 (...) La Seguridad Social es un servicio
publico de carécter obligatorio que se prestara bajo la direccion, coordinaciony control del Estado,
en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que establezca
la Ley. (Congreso de la Republica de Colombia, 2005).

Articulo 53. (...) El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periodico de las
pensiones legales. Los convenios internacionales del trabajo debidamente ratificados, hacen parte de

la legislacion interna” (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).

— Razones por las cuales se estiman violadas las normas superiores
(i) Problema Juridico
Las normas acusadas, en privilegio de un procedimiento operativo preliminar (consulta de

cuotas partes pensionales), regulado a traves de diferentes decretos, permiten la suspension del

54 Reglamentado por el Decreto Nacional 2709 de 1994


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=17236#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=1189#0
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reconocimiento y pago de prestaciones econdmicas (vejez, invalidez o sobrevivientes) en las cuales
se acredita el cumplimiento de requisitos legales.

Con fundamento en lo anterior se plantean los siguientes problemas juridicos:

¢La obligacion en el sentido de realizar el tramite previo de consulta de la cuota parte
pensional, el cual posterga el pago inmediato de las solicitudes pensionales en las cuales la
administradora encuentra cumplido el lleno de requisitos, es contrario al deber de reconocimiento
oportuno de las prestaciones econémicas del sistema general de pensiones, dado que sobrepone un
tramite administrativo y financiero sobre el derecho fundamental a la seguridad social?

¢ Es proporcional la limitacion del derecho fundamental a la seguridad social mediante la
préctica de la consulta de cuota parte, la cual impide el acceso eficaz a las prestaciones econémicas
contempladas del Régimen de Prima Media?

(i) El derecho fundamental a la seguridad social es independiente en relacién con el
mecanismo de financiacion de la pension.

En este punto se incluirian los andlisis ya efectuados en el escrito respecto de la autonomia
con la que goza el derecho a la seguridad social.

— Juicio de proporcionalidad

Con el fin de identificar si existe una justificacion para la limitacion de derechos
fundamentales, en razon del procedimiento de consulta, la Corte ha desarrollado la aplicacion del
juicio de proporcionalidad: (Colombia. Corte Constitucional, 2009) Sefialando para ello la
realizacion previa de la modulacion de la intensidad constitucional.

(i) Modulacién de la intensidad (Colombia. Corte Constitucional, 2004).

La Corte constitucional ha fijado criterios de modalidad de intensidad los cuales permiten el

control constitucional bajo un razonamiento inversamente relacionado con el grado de libertad
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otorgada al legislador”-(Colombia. Corte Constitucional, 2001).

Sefiala el Tribunal que en los casos donde el cuerpo legislativo cuenta con una extensa
discrecionalidad para la regulacion normativa, el control judicial serd menos intenso con el fin que
el Juez constitucional no anule la libertad en cabeza del Congreso. Por el contrario, en los eventos
donde la Carta Politica restringe la discrecionalidad del legislador, la mediacion y estudio de la
norma es superior; haciendo del control constitucional un parametro estricto.

Para el caso sub lite el legislador se encontraba ampliamente restringido pues el articulo 48
y 53 de la constitucién, contienen principios minimos que debian ser atendidos por el legislador
previo establecer una suspensién especial para el reconocimiento de pensiones que cumplen
requisitos legales (Consulta cuota partes).

Asi pues el estudio de la norma acusada se ajusta dentro de la modulacion de intensidad
“estricta” la cual sera examinada conforme se detalla a continuacion.

(if) Etapas del juicio de proporcionalidad

Ha fijado la Corte Constitucional las siguientes etapas las cuales optimizan el estudio de la
medida legislativa demandada:

— Verificar si el fin perseguido por la norma o medida que se analiza es legitimo desde la
perspectiva constitucional

Si bien el propdsito de las normas acusadas es legitimo por cuanto propende la sostenibilidad
financiera del sistema, la medida NO es adecuada, necesaria ni rigurosamente proporcional como
se expone en las siguientes etapas.

— Enun segundo paso el juicio exige revisar sila norma o medida es adecuada para el logro
del fin perseguido

Contienen las normas acusadas la exigencia del trdmite previo de consulta, aun cuando la
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administradora ha determinado la acreditacion de requisitos legales que permiten obtener el pago
de la pension reclamada.

El fin perseguido con el tramite de la cuota parte, tal y como se explicd en los numerales
precedentes, consiste en financiar la prestacion econdémica, en proporcién al tiempo laborado,
prorrateando para ello el costo del derecho pensional con las demas entidades publicas a las cuales
prestd servicios el trabajador.

Es decir que el tramite de consulta implica que (i) demostrado a favor del asegurado el
cumplimiento de requisitos legales, y (ii) contando la administradora con un acto administrativo
que concede la pension reclamada, debe (iii) suspenderse el pago de la prestacion econdmica.

Asi pues el tramite de consulta de cuotas partes, el cual irrumpe del reconocimiento y pago
pensional, contraviene los propdsitos de la seguridad social dado que, dentro de un procedimiento
general y enorden a los preceptos constitucionales, una vez acreditados los requisitos legales debe
procederse con la expedicion definitiva que reconozca y pague la prestacion economica.

Los tramites interadministrativos o financieros, en este caso la consulta de las cuotas partes,
no justifican el aplazamiento para el pago de las prestaciones econdmicas Y su realizacion conlleva
el quebrantamiento de otros derechos fundamentales como el minimo vital.

De otra parte la consulta de la cuota parte no se constituye en un método constitucionalmente
imperioso dado que el mismo puede ser omitido sin que ello perturbe el reconocimiento de la
pension. A continuacion se explica dicha consideracion.

— Determinar la necesidad de la norma en el ordenamiento y si existen medios menos
onerosos para lograr el objetivo buscado

El procedimiento de consulta contenido en las normas acusadas es innecesario y no tiene

ningun tipo de vocacion legal
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Para efectos de financiar las prestaciones econémicas con tiempos publicos tramitadas en el
régimen de prima media, la ley prevé, ademas de las cuotas partes, los mecanismos de: (i) titulo
pensional y (i) bonos pensionales tipo B.

Tratandose de bonos pensionales como fuente de financiacion de prestaciones econdmicas,
la ley no prevé un tramite previo de consulta o aprobacion, sino que el pago de la pension opera de
forma inmediata. Cualquier objecion en cuanto los tiempos o forma de liquidacion, se realiza de
forma posterior al reconocimiento y pago de la prestacion econdmica.

Contrario sensu ocurre para el casode las cuotas partes pensionales, donde, siendo una forma
de financiacion idéntica a la de los bonos pensionales, se produce una suspension del pago de la
prestacion hasta tanto se realice el tramite de consulta.

La diferencia, en su creacion legal, entre la cuota parte y el bono pensional, radica en que la
primera tiene origen en los trabajadores que pudiendo ser empleados publicos del orden nacional
o territorial se trasladaron al ISS antes del 1° de abril de 1994. EI bono pensional surge como
consecuencia de aquellos trabajadores publicos del orden nacional o territorial que se trasladaron
al ISS después del 1° de abril de 1994. Sin embargo el procedimiento para el cobroy pago tanto de
las cuotas como de los bonos es el idéntico y tiene el mismo proposito.

Conforme al decreto 1513 de 1998 vy las circulares expedidas por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico® los Bonos tipo B son emitidos por parte de la dltima entidad publica donde la
persona haya laborado o cotizado antes de trasladarse al ISS. Dichos bonos se expiden a través de
cupones donde existe uno principal a cargo del emisor y otros a cargo de los contribuyentes o

cuotapartistas del Bono®®:

55 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico Mis.3.9.Fr.001 ABC de Bonos Pensionales del 02/09/09

56 Decreto 1748 de 1995. “Articulo 42. EMISORY CUOTAS PARTES. El bono sera emitido por el Gltimo empleador
o entidad pagadorade pensiones. Si hubiere varios, por aquél con quien el trabajador tuvo unavinculacion més larga,
y, en caso de igualdad, por el que tenga el menor cédigo, segun el Articulo 18. La cuota parte a cargo de cada
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El emisor del bono determina qué entidades son cuotapartistas y comunica a los
contribuyentes para que reconozcan su cuota parte y asu vez confirmen u objeten la historia laboral
presentada por el emisor>’.

El tramite del bono pensional tipo B cuenta entonces, del mismo modo que las cuotas partes
pensionales, con un tramite de objecion o aprobacion de los tiempos laborados, el cual no exige,
al momento de emitirse la resolucion que reconoce y paga la pension, un procedimiento previo de
verificacion por parte de las entidades concurrentes.

Es decir que para los casos donde el mecanismo de financiacion de la prestacion consista en
un bono pensional, el pago y reconocimiento de la pension no requiere un tramite preliminar, lo
cual constituye una situacion de desigualdad en relacion con las solicitudes pensionales donde, la
financiacion a través de cuotas partes, exige el trdmite previo de consulta, que conlleva
adicionalmente la expedicion de dos actos administrativos (un proyecto objeto de consulta y otro
definitivo)

De otra parte no se puede argiir que el tramite de las cuotas parte sea indispensable para la
verificacion de las certificaciones remitidas por los empleadores dado que dicha situacién tampoco
guarda consonancia, en criterios de igualdad, donde en caso de errores, inexactitud o falsedad en

la informacion deberan adelantarse las acciones legales pertinentes contra quienes suministraron

empleador o entidad pagadorade pensiones, es proporcional al correspondiente tiempo de servicios 0 aportes, sea 0
no simultédneo conotros tiempos de servicios 0 aportes. La Nacidnasumira la emision y absorbera las cuotas partes
de todos los empleadores que aportaban a cajas o fondos sustituidos por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional.”

57 Decreto 1513de 1998 Articulo27. Adicionasecomoarticulo 65 del Decreto 1748 de 1995, la siguiente disposicion:
"Articulo65. Procesode emision y cobrode cuotas partes. De conformidad conel articulo 120dela Ley 100 de 1993,
las entidades contribuyentes tendréan la obligacion de contribuir a la entidad emisora con la cuota parte
correspondiente al valor de redencion del bono pensional. En consecuencia, el emisor sélo estara obligadoal pago
de su porcionsuscritaen el bonoy de las cuotas que hayansido reconocidas y pagadas por los contribuyentes, en los
términosdel presente articulo. Las cuotas partes de bonos pensionales se emitirancomo cupones de los mismos. En
tal virtud, cadaentidad contribuyente seraresponsable ante laadministradora o el tenedor del pagodela cuota parte
incorporada al respectivo cupon


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=1300#65
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dicha informacion. Dicho aspecto no modifica el bono pensional en firme58-

Habida cuenta de lo expresado es claro que, conforme lo dispuso la Corte Constitucional en
el ECI de Colpensiones, reemplazar el tramite de los bonos pensionales respecto del que se utiliza
para cobrar las cuotas partes, es un medio menos oneroso para el sistema en todos los aspectos: (i)
Evita futuras acciones de tutela, (ii) posibilita que en tiempo se ingrese en ndmina las pensiones e
inclusive antes del plazo legal en los eventos que median situaciones de urgencia que requieran
priorizar una solicitud prestacional, (ii) conlleva menos costos operativos para la administradora
de pensiones quien solo deberd emitir un acto administrativo, y las liquidaciones o ajustes en
relacion con las entidades deudoras se realizara con posterioridad al reconocimiento y pago de las
distintas prestaciones econdémicas.

— Lasnormas acusadas deben ser analizadas desde el criterio de utilidad.

Dentro del caso sub examine las disposiciones legales objeto de censura han de orientarse a
la recuperacion de los recursos indispensables para financiar las diferentes prestaciones
economicas. Es un resultado prolijo postergar los términos para el reconocimiento de pensiones
financiadas mediante cuota parte.

Siendo el tramite de la consulta un procedimiento eminentemente econémico, las normas
demandadas encuentran efectos juridicos solamente en lo relativo al propésito de financiamiento.
El pago de cuotas partes esta dirigido a responder por la estabilidad financiera y asimilarlo a un
tramite adecuado con la Carta Politica, como es el de los bonos pensionales cumpliria la misma
finalidad de las normas en la materia y por ende demuestra la inutilidad de utilizar un

procedimiento que menoscaba el derecho de igualdad y seguridad social de los administrados.

58 Decreto 1748 de 1995. Articulo 59. Bonos en firme (...) Si el emisor de un bono llegare a detectar, en cualquier
época, inexactitud o falsedad en la informacién con baseen la cual expidié un bono que ya estaen firme, adelantara
lasacciones legales pertinentes contra quienes brindaron dicha informacion, peroel bono continuaraen firme.
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Sobre el particular la sentencia C — 154/94 indic6%-:
“Conforme al principio hermenéutico del efecto atil de las normas constitucionales, segin

el cual siempre debe preferirse aquella interpretacion que confiere pleno efecto a las clausulas

de la Carta”

El efecto util implica en consecuencia, para garantizar la eficacia de la norma, el retiro de la
misma en sus componentes o interpretaciones innecesarias, los cuales al ser aplicados en el
ordenamiento juridico no surten ningun beneficio y al contrario exponen a los beneficiarios de una
pension a detrimentos constitucionales y legales. Dentro de un grupo de personas que estanen las
mismas condiciones de igualdad , debe procurarse la eficacia de la norma en sus aspectos que se
adhieren a la Constitucion Politica. Ha sefialado en el mismo sentido la Corte (Colombia. Corte
Constitucional, 2004) Que el llamado principio "del efecto Util de las normas™ corresponde a aquel
que exige considerar, “de entre varias interpretaciones de una disposicién normativa, aquella que
permita consecuencias juridicas sobre la que no las prevea, o sobre la que prevea consecuencias
superfluas o innecesarias”.

Ahora bien la financiacion de las pensiones a través de las cuotas partes es una obligacion en
cabeza de las entidades concurrentes independientemente que se surta o no el tramite de consulta.
Las entidades que concurren en la cuota parte estdn encargadas de desembolsar, a favor de las
entidades pagadoras de pensiones, los recursos que costearan las pensiones reconocidas en el
Régimen de Prima Media. Dichos deberes no son una facultad discrecional sino una obligacion.
(Colombia. Corte Constitucional, 1998). Una vez se procede con el pago de las mesadas

pensionales, el desembolso de las cuotas partes se constituye en un derecho consolidado a favor

59 Sentencia C-145/94. Magistrado Ponente: Dr. ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO Marzo 23 de 1994:
“Conforme al principio hermenéutico del efecto Util de las normas constitucionales, segun el cual siempre debe
preferirse aquella interpretacion que confiere pleno efecto a las clausulas de la Carta”
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de la administradora que reconoce la prestacion y no puede el pagador, quien actlia a su vez como
deudor, negar su desembolso salvo las ritualidades que se explicaron anteriormente las cuales
permiten constituir un titulo claro, expreso y exigible: (Colombia. Corte Constitucional, 2009).

“Las cuotas partes son obligaciones de contenido crediticio a favor de la entidad encargada
de reconocer y pagar la pension, que presentan, entre otras, las siguientes caracteristicas: (i) se
determinan en virtud de la ley, mediante un procedimiento administrativo en el que participan las
diferentes entidades que deben concurrir al pago; (ii) se consolidan cuando la entidad responsable
reconoce el derecho pensional; y (iii) se traducen en obligaciones de contenido crediticio una vez
se realiza el pago de la mesada al ex trabajador. En otras palabras, si bien nacen cuando una entidad
reconoce el derecho pensional, solo son exigibles por esta Gltima a partir del momento en el que se
hace efectivo el desembolso de las respectivas mesadas”.

Igualmente ha considerado el Consejo de Estado que el no pago de la cuota parte constituiria
“una carga gravosa Y abusiva para la entidad que pagara la pension, pues se le haria responsable
por cotizaciones que no ha recibido, enriqueciendo a la verdaderamente obligada” 0.
Adicionalmente el pago de la cuota parte pensional ha recibido por parte de la Corte Constitucional
un tratamiento obligatorio y de inexcusable desembolso, derivado del pago inicial de la pension6l.

Conforme a lo expresado el tramite de consulta deviene nuevamente como un procedimiento

60 Consejo de Estado, Salade Consultay Servicio Civil, Concepto del 20 de agosto de 1998, rad. 1108; Consejo de
Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 22 de noviembre de 2001, rad. 1383; Consejo de Estado,
Seccion Segunda, Sentencia del 17 de noviembre de 2005, rad. 11001-03-25-000-2001-00251-00(3578-01).

61 Corte Constitucional. Sentencia T-063 de 2013 M.P. Luis Guillermo Guerrero Perez En conclusion, comose infiere
de lo expuesto, esta Corporacion ha dichoque esuna obligaciéndel ISS acumular el tiempode serviciono cotizado
en algunaotraentidad pUblica, comoocurririaconel tiempo destinado a la prestacion del servicio militar obligatorio,
para efectos de acceder al reconocimiento de una pension de vejez en los términos previstos en el Acuerdo 049 de
1990. Estaobligacion se fundamentaen el principio constitucional de favorabilidad y en laaplicaciondel régimen de
transicion consagradoen el articulo 36 de laLey 100de 1993. Finalmente, en criteriode la Corte, el desconocimiento
de este deber supondria unavulneracion delos derechos al debidoprocesoy a la seguridad social, mas alladel deber
que existe de trasladar la respectiva cuota parte pensional, para efectos de mantener la sostenibilidad financiera
del sistema. Subrayasy negrillas fuera de texto).
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innecesario dado que, se adelante o no el tramite de consulta, las entidades concurrentes se
encuentran en la obligacién de girar los recursos al fondo que reconoci6 la prestacion econémica.
Actualmente el pago por parte del empleador deudor a la administradora que paga mensualmente
la pension requiere la conformacion de un titulo complejo que involucra demostrar la realizacién
de la consulta ante los cuotapartistas.

Homologar las cuotas partes con los tramites previstos en los bonos pensionales descartaria
las dificultades que surgen alrededor de los titulos que debe construir la administradora de
pensiones para recobrar y costear las pensiones. Se observa entonces que reemplazar los tramites
administrativos contentivos de las cuotas partes es una alternativa proporcionales en el
ordenamiento para alcanzar el fin legitimo perseguido

— Validacion de la norma en cuanto si es estrictamente proporcional y los beneficios que se
derivan de su adopcién superan las restricciones que ella conlleva sobre otros derechos y principios
constitucionales — en una relacion de costo — beneficio.

Exige ademas el criterio “estricto” que el medio contemplado en la norma acusada (consulta
cuota parte) para alcanzar el objetivo propuesto (financiacion de la pension) exceda los beneficios
sobre otros valores y principios constitucionales®2.

Como se ha dicho, el trdmite de consulta no representa ninglin beneficio, ya sea de orden
legal o constitucional y de esa misma manera solo contraviene los principios Yy valores de la Carta
Politica.

Adicionalmente dispone la Corte®3, al evaluar la aplicacion de la intensidad estricta de la

62 Ibidem. Juicio de Igualdad-Intensidad estricta. Cuando el andlisis de constitucionalidad de la medida se realiza
aplicando un juicio de igualdad estricto, el fin de la disposicion, ademas de ser legitimo e importante, debe ser
imperioso. El medio escogido debe ser no séloadecuadoy efectivamente conducente, sino ademas necesario, es decir,
no puede ser remplazado por un medio alternativo menos lesivo. Adicionalmente, el juicio estricto es el Unico que
incluyela aplicacionde un juiciode proporcionalidad ensentido estricto. Esteexige que los beneficios deadoptar la
medida excedan claramente las restricciones que ella implicasobreotros principiosy valores constitucionales.

63 Ibidem
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norma, la exigencia en el sentido que el medio (consulta cuotas partes) seaadecuado y conducente.
Segun se ha demostrado, el tramite de consulta no es apropiado puesto que posterga sin
justificacion alguna la resolucién y pago definitivo de las prestaciones econdmicas, siendo tampoco
un mecanismo ‘“‘conducente” dado que el tramite de consulta es una obligacion que puede
adelantarse con posterioridad al reconocimiento de la pension mediante la figura de los bonos. De
esta misma manera no se trata de un medio constitucionalmente imperioso puesto que puede ser
omitido sin que ello trastorne el reconocimiento de la pension a que haya lugar.

Existen opciones menos lesivas de los derechos fundamentales de los ciudadanos que
reclaman pensiones y enrelacion con las consecuencias de la disposicion acusada para determinar
si afectan “de manera desproporcionada otros derechos y valores constitucionales” es claro que no
existe una adecuacion entre el objetivo que se dice perseguir y el medio utilizado en este caso para
lograrlo, lo que al examinar su proposito con el derecho a la seguridad social, permite concluir que
el mecanismo de consulta de cuotas partes no es idoneo ni proporcional.

— Pretensiones

Se declare la exequibilidad de los articulos acusados en el entendido que en los eventos que
deba resolverse una solicitud pensional cuyo mecanismo de financiacién corresponda al de cuotas
partes pensionales deberd emplearse en su remplazo el trdmite previsto paralos bonos pensionales.
5.2 Construcciénde una norma enel plan nacional de desarrollo que elimine las cuotas partes
del ordenamiento o excluya el procedimiento de consulta lo cual permitira realizar el cobro
con posterioridad al pago de la pension.

Conforme lo define el Departamento Nacional de Planeacion, el plan nacional de Desarrollo
(PND) consiste enun documento formal y legal que sirve de base para determinar los lineamientos

estratégicos de las politicas publicas formuladas por el Presidente de la Republica permitiendo a
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su vez la evaluacién y gestion. (Departamento Nacional de Planeacion, 2016). En general €s un
instrumento que impulsa el progreso social y establece los fundamentos para suplir las necesidades
de los ciudadanos y optimizar su calidad de vida.

Igualmente la Carta Politica consagra en su articulo 339 del Titulo XII: "Del Régimen
Economico y de la Hacienda Publica”, Capitulo 1I: "De los planes de desarrollo”, la composicion
del plan nacional de Desarrollo asi: (i) una parte general que comprende los propdsitos y objetivos
nacionales de largo plazo, las metas y prioridades de la accion estatal en el mediano plazo y las
estrategias y orientaciones generales de la politica econdmica, social y ambiental, y (ii) un plan de
inversiones de las entidades publicas del orden nacional que retne los presupuestos plurianuales
de los principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la especificacion de los
recursos financieros requeridos para su ejecucion asi como sus fuentes de financiacioné.

Finalmente el PND esta contemplado en la Ley 152 de 1994, por la cual se establecié la Ley
Organica del Plan de Desarrollo.

En este orden de ideas, las cuotas partes retnen aspectos que pueden ser incorporados
legalmente a través del DNP atendiendo que dicho mecanismo es meramente econémico y del
orden financiero pero que ha impactado, debido al procedimiento de consulta, el orden social.

Como quiera que hoy en dia subsisten las cuotas partes del orden territorial espreciso sefialar
que el giro de los recursos que financian las pensiones bajo esta modalidad se produce entre
entidades del mismo orden o entre entidades del orden Nacional y territorial con cargo al
FONPET®s.

Igualmente una de las diferencias entre los bonos y las cuotas partes es que el pago de los

primeros sucede mediante un giro Unico a favor de quien desembolsa la pension y en las segundas

64 Ibidem
65 Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales.
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implica cruces mensuales entre entidades territoriales y la administradora de pensiones. No
obstante es preciso sefialar que a partir del decreto 019 de 2012 se previd la posibilidad de pagar el
valor de las cuotas partes de forma anticipada mediante un valor actuarial:
Articulo 141. Concurrencia en el pago de cuotas partes pensionales. Las entidades publicas del orden
nacional que, de acuerdo con lo establecido en la normatividad vigente, estén obligadas a concurrir

en el pago de cuotas partes pensionales, calculadas éstas como lo dispone la Ley 1066 de 2006,

podran pagar por anticipado la totalidad del valor actuarial de la deuda. Asi mismo, cuando

existan obligaciones por pago de cuotas partes pensionales de entidades territoriales, éstas podran

pagar por anticipado la totalidad del valor actuarial de la deuda. Cuando existan obligaciones

reciprocas entre entidades del orden nacional y territorial, estas Gltimas podran pagar el valor de la
deuda que resulte de la compensacion a que haya lugar, con los recursos disponibles en el Fondo

Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales - FONPET,

Posteriormente el decreto 2191 del 7 de octubre de 2013 permitié el pago de recursos por
concepto de cuotas partes entre entidades territoriales tanto por su valor exigible como por el valor
actuarial; esdecir (i) mensualmente de acuerdo con el porcentaje de concurrencia, o (ii) por la suma
total que representa sufragar la pension a futuro. Exige adicionalmente el articulo 1 del aludido
decreto que en los casos que la deuda sea cancelada en su integridad, via valor actuarial, la
obligacion debera estar registrada en los céalculos de las entidades territoriales involucradas

mediante el sistema Pasivocol¢®.

66 Decreto 2191 de 2013 compilado en elarticulo 2.12.3.22.1 del Decreto Unico Reglamentario 1068 de 2015, por el
articulo 1del Decreto 117 de 2017. Articulo 1o0. pagode cuotas partes pensionales entre entidades territoriales a través
delfonpet. Las entidades territoriales podran utilizar los recursos disponibles en sus cuentas individuales en el Fonpet,
para la compensacion y pago de cuotas partes pensionales adeudadas a otras entidades territoriales, tanto por su valor
exigible como porsu valoractuarial. Estas operaciones se realizardn mediante el traslado de recursos entre las cuentas
del Fonpety en ningln caso implicaran retiro de recursos del Fondo. Cuando se trate del pago del valoractuarial de
las obligaciones por cuotas partes pensionales, estas deberan estar debidamente registradas en los céalculos actuariales
de las entidades territoriales involucradas, dentro del programa Pasivocol del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

Asimismo el Sistema pasivocol es unaherramienta tecnolégica implementada por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, con el animo de fortalecer el desarrollo y ejecucion del proyecto de " Seguimiento y Actualizacién de los


https://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/decreto_1068_2015.htm#2.12.3.22.1
https://normativa.colpensiones.gov.co/colpens/docs/decreto_0117_2017.htm#1
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En este mismo orden de ideas el aludido decreto 2191 permite la compensacion y la
priorizacion de recursos cuando la entidad territorial demuestre haber agotado en la vigencia fiscal
los recursos girados por la Nacion.

Dicho lo anterior se presenta una propuesta de norma que, atendiendo la interpretacion de la
Corte Constitucional arriba examinada, remplace el tramite de las cuotas partes por el de los bonos
pensionales circunscribiendo los tramites financieros previstos en los diferentes decretos:

De acuerdo con lo determinado en el articulo 9 de la ley 797 de 2003, asi como los articulos 48 y 53
de la Constitucion Politica, en los eventos que deba resolverse una solicitud pensional cuyo
mecanismo de financiacion corresponda al de cuotas partes pensionales debera emplearse en su
remplazo el tramite previsto para los bonos pensionales y no seré aplicable el procedimiento previo
de consulta ante los cuota-partistas. EI mismo procedimiento se agotard, en aquellos eventos en los
cuales se definid la solicitud prestacional sin que previamente se hubiese surtido el procedimiento de
consulta de cuota-parte pensional.

Por lo anterior las entidades publicas del orden territorial que, de conformidad con lo establecido en

la normatividad vigente, estén obligadas a concurrir en el pago de cuotas partes pensionales, pagaran

por anticipado la totalidad del valor actuarial de la deuda sin perjuicio de la compensacion a que haya
lugar entre las obligaciones reciprocas con entidades del orden nacional y territorial, registrando en
todo caso los calculos actuariales dentro del programa Pasivocol del Ministerio de Hacienda y Crédito

Publico.

La anterior disposicion garantiza la aplicacion de la interpretacion constitucional que debe
mediar para el pago de prestaciones financiadas a través del mecanismo de cuotas partes y por otra

parte protege de forma efectiva los recursos que los deudores deben contribuir a favor de la

administradora competente de desembolsar mensualmente la pension. Asi mismo establece que los

Calculos Actuariales de las Entidades Territoriales de Colombia'-
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recursos deberan estar registrados para el afio fiscal siguiente lo cual avala el pago total de la
obligacion como ocurre con los bonos pensionales y elimina las dificultades para los tramites en
los que no se hizo consulta antes de la expedicién de la norma.

Igualmente en lo que atafie a la constitucion del titulo ejecutivo para el recobro de los
recursos pensionales no seria necesario conformarlo con el agotamiento del trdmite de consulta.
5.3 Resultado de aplicar las alte rnativas propuestas — Nuevo Modelo de Financiacién

En caso de prosperar la demanda de inconstitucionalidad en el sentido formulado, o de
aceptar el Gobierno el proyecto de norma en el plan nacional de desarrollo, el tramite de consulta
de cuota parte se realizaria con posterioridad al reconocimiento y pago de las pensiones, Yy
simultdineamente podria recuperar la administradora de pensiones el pago total de los valores
actuariales; tal y como ocurre con los bonos. Este modelo comprende un procedimiento menos
gravoso, costoso y oneroso tanto para el asegurado como para la administracion publica.

En consecuencia el disefio del modelo implica un punto de confluencia de los siguientes
elementos:

— Componente derecho fundamental:

Se garantiza el disfrute oportuno del derecho a la pension en los eventos que el afiliado
acredita el cumplimiento de requisitos legales.

El mecanismo de cuotas partes debe descartar los procedimientos desiguales en relacién con
aquellos que financian su pension a través de bonos pensionales donde no media ninguna
restriccion financiera y su reconocimiento es inmediato.

— Componente financiero:

Coetaneamente se respalda el contenido econdmico de las prestaciones econdémicas con el

fin de no afectar la estabilidad financiera del sistema.
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El movimiento financiero denominado cuotas partes pensionales debe ajustarse al modelo
analogo de bonos.

— Componente servicio Publico:

La prestacion del servicio publico se produciria con normalidad y de acuerdo con los fines
de la Seguridad Social.

De otra parte las fases que comprenderia el nuevo modelo serian las siguientes:

- Verificacion de tiempos al inicio de la solicitud pensional. Este procedimiento se realiza
con el fin de determinar el niUmero de semanas cotizadas antes y después de la ley 100 de 1993.

- Emisién de un solo acto administrativo definitivo que reconoce la pensién. Se elimina el
tramite de Consulta y se resguarda de esta manera el pago oportuno de la prestacién y por ende el
derecho fundamental a la seguridad social.

- Inicio del cobro de la cuota parte a cada una de las entidades concurrentes encargadas de
contribuir al pago de la pensién conforme los tiempos laborados en cada entidad.

- Pago Unico de la obligacion, mediante valor actuarial, por parte de las entidades

concurrentes el cual garantizara la financiacion total de la pension.
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Grafico 4. Proceso de cobro de las cuotas partes con el nuevo modelo.
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6. Conclusiones

- La seguridad social es el nuevo “derecho humano” con mayores “repercusiones
economicas” anivel mundial el cual necesita ser reformado y rectificado en varios aspectos con
el fin de incorporarlo en contextos de impacto fiscal y otros relacionados con la defensa del adulto
mayor, invalidos Yy sujetos de especial proteccion.

- La seguridad social se caracteriza por su naturaleza de servicio publico y derecho
fundamental en espectros de sostenibilidad financiera, los cuales deben articularse de forma
coherente y equilibrada con el fin de no menoscabar los derechos fundamentales de quienes
solicitan el reconocimiento y pago oportuno de una prestacion econémica.

- La entrada de la ley 100 de 1993 al ordenamiento Colombiano produjo diversas
consecuencias en cuanto a la forma de adquirir el derecho a una pension y la manera que debian
financiarse. Para ello introdujo la figura de las cuotas partes y bonos pensionales, entre otros.
Dichos mecanismos han permitido a los empleadores publicos girar paulatinamente y en fechas
futuras (a favor de la administradora de pensiones actual), los recursos destinados a financiar las
prestaciones causadas por concepto de vejez, invalidez o muerte.

- A diferencia de los bonos pensionales, el mecanismo de cuotas partes contiene un
procedimiento inconstitucional denominado “consulta” que interrumpe el pago inmediato de la
pension y privilegia el trdmite de financiacion. Adicionalmente existen otras distinciones como el
giro Unico que comprenden los bonos, en oposicion con el desembolso mensual que consiente el
mecanismo de cuotas partes.

- LaCorte Constitucional y el Consejo de Estado han considerado que las cuotas partes no
pueden menguar el derecho a percibir oportunamente las diferentes prestaciones y en tal medida

han protegido los derechos fundamentales de los afiliados que acreditan, sin discusion alguna,
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requisitos para percibir inmediatamente la pension reclamada. Sin embargo estas providencias no
se han pronunciado acercade la obligacion ineludible de las administradoras de pensiones de agotar
el trdmite previo de consulta so pena de no contar con un titulo claro expreso y exigible que permita
recuperar los recursos que costearan la prestacion. Por lo tanto el juez constitucional ha remediado
casos particulares en lo relativo a la posible amenaza de derechos fundamentales pero han sido
insuficientes para solucionar la problematica de fondo. Al contrario, han profundizado la tension
entre el derecho a la seguridad social y la financiacion pensional.

- Laaproximacion mas clara para enmendar el enfrentamiento entre la figura de las cuotas
partes y el derecho a la seguridad social ocurrié entre los afios 2013 y 2015 durante el ECI que
confrontd Colpensiones y cuando la Corte Constitucional, con el fin de eliminar diversas practicas
inconstitucionales, ordend inaplicar la Circular Conjunta 069 de 2008 y remplazar el trdmite de
las cuotas partes por el de los bonos pensionales (dicho mandato tuvo vigencia hasta el afio 2016
cuando se declar6 superado el aludido ECI). A la par decidio la Sala que la Administradora del
Régimen de Prima Media debia iniciar demanda de nulidad simple contra la aludida Circular 069
toda vez que la consider6 opuesta a numerosos contenidos legales y constitucionales. Fue la
primera vez que la Corporacién protegio los derechos de quienes tramitaban una prestacion
econdmica, resguardando conjuntamente los capitales necesarios para sufragar las pensiones.
Aunque consistié en una medida temporal que no abarcé todas las complejidades del ordenamiento,
pueden extraerse ciertos elementos a partir de los cuales se trazan las propuestas de solucién en la
materia.

- Las medidas adoptadas por la Corte Constitucional tuvieron un importante ecoal interior
del gobierno lo cual conllevé a la expedicién de una norma que elimind el cobro de cuotas partes

del orden nacional. Sin embargo las cuotas del nivel territorial aun subsisten y presentan serios
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apuros al confrontarlas con el derecho a la Seguridad Social.

- Después de explorar los decretos, leyes y circulares que consagran y regulan lo
concerniente a las cuotas partes, y una vez pretendimos modularlas con la Constitucion Politica,
jurisprudencia y seguridad social se provocd una tension irreconciliable que obligd a plantear
estrategias que garanticen, por una parte al afiliado el pago oportuno de la pension, y de otro lado
a la Administradora encargada de pagar las mesadas; la obtencién efectiva de los recursos por parte
de los empleadores que concurren en la financiacion de la prestacion.

- Las alternativas disefiadas en el documento, orientadas a remediar la controversia,
consisten en dos posibilidades juridicas, con metodologia de lege ferenda, que concluyen en un
nuevo modelo donde desaparece el tramite de consulta y garantiza la financiacién de la pensién
junto con el desembolso contiguo de las mesadas:

(i) Interposicion de accion publica de inconstitucionalidad contra el art. 2° de la ley 31 de
1985 y el art. 7° de la ley 71 de 1988 que contemplan el procedimiento para el cobro de las cuotas
partes. El objetivo es obtener la inexequibilidad condicionada de las disposiciones acusadas enel
entendido que en los eventos que deba resolverse una solicitud pensional, cuyo mecanismo de
financiacion corresponda al de cuotas partes pensionales, debera emplearse en su remplazo el
tramite previsto para los bonos pensionales. El fundamento de dicha demanda, ademas de
comprender la violacion de los articulos 48 y 53 superiores propende la armonizacion de las leyes
con el “derecho viviente” que ha desarrollado la Corte Constitucional y el Consejo de Estado.
Adicionalmente a partir de un Juicio de Proporcionalidad resulta claro que el fin perseguido por
los céanones censurados no es legitimo ni adecuado desde la perspectiva constitucional como quiera
que la consulta de la cuota parte no se constituye en un método imperioso; por el contrario elmismo

puede ser omitido sin que ello perturbe el reconocimiento de la pension. En este mismo sentido, y
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en criterios de utilidad, eltramite de la consulta es un procedimiento preferentemente econdémico
donde debe elegirse la interpretacion que confiere plenos efectosa las clausulas de la Carta politica.
Finalmente, encuanto a la relacién de costo — beneficio existen posibilidades menos lesivas de los
derechos fundamentales de los ciudadanos que solicitan sus pensiones ante el Régimen de Prima
Media, como lo es homologar el procedimiento de recuperacion de recursos al que se efectla
cuando median bonos pensionales.

(ii) La incorporacion de una norma en el plan nacional de desarrollo del afio 2019 que zanje
la discusion en materia de cuotas partes, remplazando sus procedimientos por el de los bonos
pensionales. Dicho articulo encuentra cimiento en el articulo 9 de la ley 797 de 2003, y los 48 y 53
superiores. Asi mismo, con el fin de suplir el procedimiento de consulta y defender con suficiencia
la obtencidon de los recursos que financiaran la pension respectiva, la disposicion exige a los
empleadores concurrentes pagar por anticipado un Unico valor actuarial de la deuda. La citada
norma valida a este tenor la aplicacion de la interpretacion constitucional que independiza el pago
de las prestaciones de su mecanismo de financiacion, lo cual protege correlativamente el derecho
a la seguridad social, y por otra parte salvaguarda eficientemente el giro de los recursos que los
deudores deben transferir a favor de la administradora competente de desembolsar la pension. Asi
mismo en la constitucion del titulo ejecutivo para el recobro de los recursos pensionales no seria
obligatorio adelantar la consulta previa ya que dicho tramite desaparece del ordenamiento juridico.

- Por ultimo se destaca que el documento, ademas de proyectar una solucion definitiva en
relacion con la cuestion particular de las cuotas partes, conlleva, como consecuencia del analisis
expuesto, una reflexion en términos generales acerca de la posibilidad de localizar puntos de
equilibrio en uno de los asuntos de mayor controversia actual: la proteccién de una sociedad

inmersa en problemas de vejez invalidez y muerte, y la manera de ubicar recursos para sostenerla
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y protegerla en cada uno de los componentes que congrega la seguridad social.
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