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Bogota, D.C., 27 de febrero de 2023

Honorables Magistrados
Corte Constitucional
Ciudad

Respetados Sefiores Magistrados:

Por instruccion de la Sefiora Procuradora General de la Nacion, de manera atenta, me permito
remitir adjunto el concepto correspondiente al proceso D-14982, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 242.2 y 278.5 de la Constitucion Politica.

Cordialmente,

Juan Sebastian Vega Rodriguez
Procurador Auxiliar
Procuraduria Auxiliar Asuntos Constitucionales
jvega@procuraduria.gov.co
PBX: +57 601-587-8750
Linea Nacional Gratuita: 01 8000 940 808
w&ﬁm Carrera 5 # 15 - 80, Bogota D.C.

Caddigo Postal 11032
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Bogota, D.C., 27 de febrero de 2023

Honorables Magistrados
Corte Constitucional
Ciudad

Expediente: D-14982

Referencia: Accion publica de inconstitucionalidad
interpuesta por Juan Fernando Granados Toro contra
el articulo 117 (parcial) de la Ley 100 de 1993, “Por la
cual se crea el sistema de seguridad social integral y
se dictan otras disposiciones”.

Magistrado Ponente: Antonio José Lizarazo Ocampo
Concepto No.: 7174

De conformidad con el articulo 278.5 de la Constitucién Politica®, rindo concepto en
el asunto de la referencia.

I. Antecedentes

El ciudadano Juan Fernando Granados interpone demanda de inconstitucionalidad
contra la expresion que se subraya enseguida del literal a} del articulo 117 de la Ley
100 de 1993:

“Articulo 117. Valor de los bonos pensionales. Para determinar el valor de los
bonos, se estableceré una pension de vejez de referencia para cada afiliado, que se
calcularé asi:

a) Se-calcula el salario que el afiliado tendria a los sesenta (60) afios si es mujer o
sesenta y dos (62) si es hombre, como el resultado de multiplicar la base de cotizacion
del afiliado a 30 de Junio de 1992, o en su defecto, el iltimo salario devengado antes
de dicha fecha si para la misma se encontrase cesante, actualizado a la fecha de su
ingreso al Sistema segtin la variacion porcentual def Indice de Precios al Consumidor
del DANE, por la relacién que exista entre ef salario medio nacional a los sesenta (60)
aflos si es mujer o sesenta y dos (62) si es hombre, y el salario medio nacional a la
edad qgue hubiere tenido el afiliado en dicha fecha. Dichos salarios medios nacionales
seran establecidos por el DANE:

b) El resultado obtenido en el fiteral anterior, se multiplica por el porcentaje que resulte
de sumar los siguientes porcentajes: 45%, mas un 3% por cada afio que exceda de los
primeros 10 afios de cotizacion, empleo o servicio piblico, més otro 3% por cada afio
que faltare para alcanzar la edad de sesenta (60) afios si es mujer o sesenta ydos (62)
si es hombre, contado desde el momento de su vinculacion al sistema {(...).

1 “Articulo 278. El Procurador General de Ia Nacion efercera directamente las siguientes funciones: (...) 5. Rendir
concepto en los procesos de control de constitucionalidad”.
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Una vez determinada la pensién de referencia, los bonos pensionales se expediran por
un valor equivalente al que el afiliado hubiera debido acumular en una cuenta de
ahiorro, durante el periodo que haya efectuado cotizaciones al ISS o haya sido servidor
publico o haya estado empleado en una empresa que deba asumir el pago de
pensiones, hasta el momento de ingreso al sistema de ahorro, para que a ese ritmo.de
acumulacion, hubiera completado el capital necesario para financiar una pensién de
vejez y para sobrevivientes, a los 62 afios si son hombres y 60 afios si son mujeres por
un monto igual a la pension de referencia (...)".

El actor solicita que se declare la inconstitucionalidad de la expresion acusada por
desconocer el principio de igualdad?, pues sin una razdn suficiente establece un
trato diferencial en la férmula de determinacion del valor del bono pensional, el cual
puede tener efectos negativos para las personas a quienes se les expide dicho titulo
para trasladarse al Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad debido a que la
base de cotizacién, en un ndmero significativo de casos, es menor al salario
devengado.

ll. Consideraciones del Ministerio Piblico

En el articulo 13 de la Constitucion Politica se contempla el principio de igualdad
como un mandato de optimizacién, que debe ser materializado en la mayor medida
de lo posible por las autoridades y, en especial, por el Congreso de la Republica al
expedir las leyes, asegurando igual trato a situaciones idénticas y diferenciado ante
circunstancias no asimilables?.

Sobre el particular, se destaca que la base del modelo acogido por la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991 se fundamenta en la férmula clasica: “hay que tratar
igual a lo igual y desigual a lo desigual™, la cual, segun la doctrina especializada,
deriva en dos normas®;

(i) “Si no hay una razén suficiente para permitir un trato desigual, entonces esta
ordenado un trato igual”, y

(ity “Si hay una razon suficiente para ordenar un trato desigual, entonces esta
ordenado un trato desigual’.

Pues bien, en esta ocasidn, la Procuraduria General de la Nacién considera que la
demanda de la referencia no esta llamada a prosperar, en tanto las diferencias en
la logica del funcionamiento y en el esquema de financiacién de los modelos de
jubilacion existentes antes de la creacion del Sistema General de Seguridad Social

2 Cfr. Articulo 13 de la Constitucién Politica.
% Cfr. Corte Constitucional, Sentencias C-250 de 2012 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto), C-015 de 2014
(M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo), C-586 de 2016 (M.P. Albertc Rojas Rios) y C-084 de 2020 (M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado).
4 Cfr. Aristoteles. La Poljtica. Editorial Panamericana: Bogotd, 2000, pags. 134 a 135.
® En la Sentencia C-084 de 2020 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), la Corte Constitucional resalté que la
igualdad “contiene dos mandatos especificos: de una parte, el deber de tratamiento igual a supuestos de hecho
equivalentes; y de ofra, la obligacion de consideracion desigual ante situaciones diferentes que ameriterr una
regulacion diversa’.
® Alexy, Robert. Teoria de los derechos fundamentales (22 ed.). Centro de Estudios y Politicos de Madrid:
Espafia, 2016, pagina 372. Igualmente, ver: Corte Constitucional, Sentencia C-022 de 1996 (M.P. Carlos Gaviria
Diaz).
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en Pensiones (SGSSP) constituyen una razdn suficiente para justificar el trato
desigual contenido en la norma acusada, conforme pasa a explicarse.

Antes de la creacidén del SGSSP en la Ley 100 de 19937, el aseguramiento de la
contingencia de vejez se realizaba bajo “dos grandes modelos de seguridad social
en pensiones y varios sistemas que se enmarcaban en aquellos, los cuales
funcionaban independientemente, con [égicas distintas y tenian formas de
financiacién propias™®. En concreto;

(a) Por una parte, la contingencia de vejez era asegurada directamente por los
empleadores privados o pablicos, que en sus finanzas debian aprovisionar los
recursos para garantizar el pago de las pensiones de jubilacidn de sus
trabajadores una vez cumplieran los requisitos establecidos en la ley, referentes
a tiempos de servicios y, en algunos casos, exigencias etarias. En relacion con
el monto de las prestaciones reconocidas a los beneficiarios, por regla general,
se calculaban en funcién del salario devengado por el empleado; y

(b) De otra parte, la contingencia de vejez era asegurada por cajas de prevision
social plblicas o privadas que asumian el riesgo en reemplazo de los
empleadores con ocasién de la afiliacion de los trabajadores a sus estructuras
y el pago sucesivo de aportes, los cuales alimentaban una cuenta comin que
servia para garantizar el pago de las mesadas de jubilacién cuando los afiliados
cumplieran los requisitos de edad y densidad de tiempos cotizados
determinados en la ley. En torno al monto de las prestaciones reconocidas a los
beneficiados, en principio, se calculaban en funcion del salario base de
cotizacion®.

En la Ley 100 de 1993, el Congreso de la Republica adopté un nuevo sistema
pensional de tendencia universal en cumplimiento del articulo 48 Constitucional, el
cual se compone de dos grandes modelos que se interrelacionan entre si'°. Uno de
ellos fue denominado Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS), en el
que la contingencia de vejez es asegurada por administradoras de pensiones
privadas que asumen el riesgo en reemplazo de los empleadores con ocasién de la
afiliacion de los trabajadores a sus estructuras y el pago sucesivo de aportes, los
cuales alimentan una cuenta individual que sirve para garantizar las mesadas de

7 “Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan ofras disposiciones™

8 Corte Constitucional, Sentencia SU-427 de 2016 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez).

® “Para ilustrar, en el sector oficial, el reconocimiento y pago de las pensiones de los servidores publicos
correspondia en general a Cajanal y a Ias cajas de las entidades terriforiales, aun cuando también existian otras
entidades oficiales encargadas de ese manejo para determinados sectores de empleados, como los miembros
de la Fuerza Publica, los docentes y los congresistas. A su vez, el reconocimiento y pago de fas pensiones de
los trabajadores privados era responsabilidad directa de ciertos empresarios, ya que la jubilacion, conforme a
la legislacién laboral, en especial segdn las leyes 6 de 1945 y 65 de 1946 y el articulo 260 del Codigo Sustantivo
del Trabajo, era una prestacién especial Unicamente para ciertos empleados que hubieren laborado, en
principio, como minimo 20 aflos para fa misma compariia. Por ofra parte, en algunos casos, y para determinados
sectores economicos, la normatividad faboral admitié que se constituyeran cajas de previsién privadas, como
Caxdac. Por ditimo, sélo a partir de 1967, el Instituto de Seguros Sociales empezé a asumir el reconocimiento
y pago de las pensiones de los empleados del sector privado, a pesar de haber sido establecido con fa Ley 90
de 1946”. Cfr. Corte Constitucional, Sentencia SU-427 de 2016 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez), reiterando
el fallo C-177 de 1998 (M.P. Algjandro Martinez Caballera).

9 En concreto, se establecio: (i) el Régimen de Pirma Media con Prestacién Definida, que continda la 16gica de
funcionamiento de las cajas de prevision social y, en especial, del Instituto de Seguros Sociales, hoy
Colpensiones; y (i) el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad.
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jubilacion de su titular cuando los depésitos alcancen determinados valores o se
cumplan unos requisitos de edad y cotizaciones minimos establecidos en la ley. En
cuanto al monto de las prestaciones reconocidas a los beneficiados, por regla
general, se calculaban en funcion de las sumas consignadas en el fondo de cada
individuo™*,

A efectos de permitir que las personas que eran parte de los modelos existentes
antes de la Ley 100 de 1993 pudieran afiliarse al Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad sin poner en riesgo sus expectativas pensionales, el legislador
establecié que los dineros aprovisionados por los empleadores o los montos
correspondientes a las cotizaciones realizadas a la cajas de previsién social sean
trasladados a las cuentas individuales a fin de incrementar los depésitos que
subsidian las mesadas de jubilacién’2.

Con tal propésito, el Congreso de la Republica establecié la figura de “bonos
pensionales”, los cuales son una especie de titulos de deuda que expide el sujeto
que tiene a cargo el aseguramiento de la contingencia de vejez de un trabajador
que decide afiliarse al RAIS para que los recursos correspondientes sean
trasladados a su cuenta de ahorro, constituyendo una clase de “aportes destinados
a contribuir a fa conformacién del capital necesario para financiar las pensiones™3.

En este sentido, con el fin de determinar el valor de los bonos pensionales que
deben expedir quienes eran responsables del aseguramiento ante la afiliacion de
una persona al RAIS, en la norma demandada (articulo 117 de la Ley 100 de 1993),
el legislador dispuso una férmula que sigue la I6gica del funcionamiento y el
esquema de financiacion de los modelos previamente existentes. Ciertamente:

(a) En el caso de personas que estaban afiliadas a cajas de prevision, se tiene
en cuenta para la determinacion del valor del bono la base salarial sobre la que
se realizaban las cotizaciones, pues con fundamento en ese monto es que se
financiaba y se determinaba la mesada pensional; y

(b) En tratdndose de prestaciones de jubilacion a cargo de empleadores, se
toma para la determinacién del valor del bono el salario que devengaba el
trabajador, ya que el mismo determinaba el aprovisionamiento que los
empresarios o las entidades debian realizar, asi como el valor de las mesadas
que debfan garantizar a sus empleados.

Asi pues, se evidencia que la norma demandada establece un trato desigual en la
determinacion del monto de los bonos pensionales. Empero, igualmente, se advierte
que dicha diferenciacién se encuentra justificada en la imposibilidad de adoptar un
mismo mecanismo de articulacion: (i) entre el RAIS y el modelo de pasional a cargo

" Cfr. Articulo 59 y siguientes de la Ley 100 de 1993.

12 Cfr. Articulo 113 y siguientes de la Ley 100 de 1993.

13 Cfr. Articulo 115 de la Ley 100 de 1993. En la Sentencia T-056 de 2017 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo), la Corte Constitucional definid los bonos pensionales como “un valor a favor de un afifiado que se
trasfada a uno de los regimenes del Sistema General de Pensiones, el cual representa la deuda pensional
causada desde el momento en que el afifiado inici6 su vida laboral hasta la fecha efectiva de/ trasiado, en razén
de las vinculaciones Jaborales, legales o reglamentarias que tuvo con fas diferentes entidades de prevision que
asurnen el pago de la obligacion”,
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de las cajas de previsidn, y (i) entre aquel y el sistema de jubilacién de
responsabilidad patronal. Ello, puesto que, como lo resaltan algunos de los
intervinientes, es claro que dichos regimenes pensionales tenian “una fuente y un
pagador distinto, sin contar con el hecho de que, dependiendo el régimen, financian
prestaciones disimiles™*.

Al respecto, reiterando la jurisprudencia constitucional, “es necesario tomar en
cuenta que la Ley 100 de 1993 no ha restringido la posibilidad de acumular semanas
0 periodos laborados para el reconocimiento de las pensiones, sino que ha
pretendido la universalizacion (...). Lo que sucede es que para alcanzar esa
finalidad es necesario prever mecanismos de fransicién”, y estos “pueden implicar
diferencias de trato”, las cuales "encuentran justificacién en los procesos de cambio”
gue necesariamente deben introducir instrumentos de articulacidn especificos
dirigidos a conciliar, en la medida de lo posible, modelos pensionales que tenian
|6gicas de funcionamiento y métodos de financiacion distintos al sistema pensional
actual®s,

Asi las cosas, para el Ministerio Publico las referidas circunstancias facticas vy
juridicas justifican la diferenciacion cuestionada en la determinacién del valor de los
bonos pensionales, por lo que se le solicitara a la Corte Constitucional que declare
la exequibilidad de la expresién acusada del literal a) del articulo 117 de la Ley 100
de 1993 debido a que no desconoce el principio de igualdad (articulo 13 Superior).

li. Solicitud

Por las razones expuestas, la Procuraduria General de la Nacién le solicita a la
Corte Constitucional que declare la EXEQUIBILIDAD de la expresion acusada del
literal @) de! articulo 117 de la Ley 100 de 1993, “Por la cual se crea el sistema de
seguridad social integral y se dictan ofras disposiciones”.

Alentamente,

MARGARITA CABELLO BLAN
Procuradagra General de la Na#i

-

Proyecto: Tania Milena Daza Marquez — Asesora Grade 21.
Revisé y aprobé: Juan Sebastian Vega Rodriguez — Procurador Auxiliar para Asuntos Constitucionales, JSUR,

4 Cfr. Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico. En una linea argumentativa similar, ver los
conceptos del Ministerio del Trabajo, el Observatorio de Intervencidén Ciudadana Constitucional de la
Universidad Libre, el Departamento de Derecho Laboral y Seguridad Social de la Universidad Externado de
Colombia, asi como el Centro Regional Andino de la Organizacion lberoamericana de Seguridad Social.

' Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-506 de 2001 (M.P. Alvaro Tafur Galvis), reiterando el fallo C-177 de
1998 (M.P. Alejandro Martinez Cabaliero).
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