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Por instruccion del doctor Gregorio Eljach Pacheco, Procurador General de la Nacién, de manera atenta,
remito concepto en el proceso de constitucionalidad D-15989
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Bogota, 22 de abril de 2025

Honorables magistrados de la

CORTE CONSTITUCIONAL

M. P. Dr. JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Ciudad

Ref.: Expediente D-15.989

Proceso de inconstitucionalidad iniciado por Paloma
Valencia Laserna y otros contra la ley 2381 de 2024,
que establece el sistema de proteccion social integral
para la vejez, invalidez y muerte de origen comun.

Concepto N° 7433
Honorables Magistrados:

Me permito rendir el concepto del Ministerio Publico en el caso de la referencia, en el
que se demanda la inconstitucionalidad de la ley 2381 de 2024 por vicios de
procedimiento en su formacion, en los que se habria incurrido en el cuarto debate del
tramite legislativo correspondiente, en especial en la sesidn del 14 de junio de 2024 en
el pleno de la Camara de Representantes, y fruto de los cuales se habria desconocido lo
dispuesto por el articulo 157 de la Constitucion. La demanda también propone, de modo
subsidiario, que se declare la inconstitucionalidad de los articulo 84.5 y 93 de esa ley,
por supuesta infraccion del principio de progresividad de los derechos sociales y
desconocimiento del articulo 48 de la Constitucion, que prohibe la creaciéon de sistemas
pensionales especiales.

El concepto tiene la siguiente estructura: A modo de introduccion se hara una sintesis
de los cargos de la demanda y de sus argumentos. Luego se analizara (I), a partir de un
seguimiento al tramite legislativo de la ley demandada, si en verdad se presentaron los
vicios de elusidn del debate y falta de deliberacion, tal como lo propone la demandante.
Con posterioridad (II), se presentaran algunas reflexiones sobre la procedencia de
establecer limites a las practicas de obstruccionismo parlamentario que rodearon el
tramite de la ley demandada. A continuacion (III) se rendira concepto sobre las
pretensiones subsidiarias de la demanda, referidas a los articulos 84.5 y 93 de la ley. Por
ultimo (V), se verteran algunas consideraciones sobre la trascendencia y efectos de las
decisiones que debe tomar en esta ocasion la H. Corte Constitucional.
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Ahora bien, aunque los cargos de la demanda versan principalmente sobre vicios de
procedimiento en el tramite legislativo que puedan haber afectado la constitucionalidad
de laley 2381 de 2024, el Ministerio Publico esta consciente de la trascendencia de la
decision que la Corte Constitucional debe tomar en este caso, como quiera que la ley
demandada contiene una reforma profunda al sistema pensional vigente y, aunque esta
previsto que entre a regir el 1 de julio de 2025, ya ha venido teniendo efectos tanto
sociales como financieros y ha suscitado expectativas de prestaciones pensionales para
millones de colombianos, que podrian verse afectadas de una u otra manera con la
sentencia que profiera la Corte Constitucional. Bajo esas premisas, a lo largo de todo el
concepto el Ministerio Publico tendrd como norte la defensa de los intereses de la
sociedad y la proteccion de los derechos fundamentales de los colombianos, tal como la
Constituciéon se lo ordena. En ese orden de ideas, el Ministerio Publico considera
adecuado manifestar de modo explicito que es imparcial frente a la demanda, asi como
frente a quienes se han opuesto a su prosperidad. Su horizonte es la vigencia de la
Constitucion, el fortalecimiento de la democracia, los derechos fundamentales y la
seguridad juridica. En ese marco, el Ministerio Publico entiende que los procedimientos
legislativos son instrumentos al servicio de esos principios.

Introduccién. SINTESIS DE LOS CARGOS DE INCONSTITUCIONALIDAD

El cargo de la demanda que se dirige contra la integridad de la ley apunta a la posible
elusion del debate por no haberse discutido todas las proposiciones presentadas en el
cuarto debate del proyecto de ley, particularmente en la sesion de la Camara de
Representantes del 14 de junio de 2024 y a la aprobacion de la proposicion en virtud de
la cual se adopt6 finalmente el texto que habia aprobado el Senado de la Republica en
el segundo debate al mismo proyecto.

Los cargos subsidiarios aluden, el primero, a la posible inconstitucionalidad del articulo
93 de la ley por haber establecido un trato diferencial para algunas minorias étnicas
(indigenas, afrocolombianos, raizales, palenqueros), a las cuales se les haria un
computo de edad minima para pensionarse diferente a la establecida con caracter
general, habida cuenta de sus expectativas promedio de vida. Ello, segin la demandante,
irfa en contravia de la prohibicién constitucional de aprobar regimenes especiales,
contenida en el articulo 48 de la Constitucion.

El segundo cargo subsidiario no contiene propiamente un cargo de inconstitucionalidad,
pues propone que se debe declarar la constitucionalidad condicionada del articulo 84
de la ley, de tal modo que s6lo se graven las mesadas pensionales en la parte que
excedan de las mil unidades de valor tributario (UVT) mensuales, y se proscriba una
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posible interpretacion de la disposicion legal en virtud de la cual se podria hacer ese
calculo de modo anual y no mensual.

L. ¢(SE VICIO LA CONSTITUCIONALIDAD DE LA REFORMA PENSIONAL EN LA
SESION DE LA CAMARA DE REPRESENTANTES DEL 14 DE JUNIO DE 2024?

Para responder a esta pregunta, que de alguna manera constituye el nucleo de la
demanda bajo analisis, se hard una breve exposicidon del itinerario del proyecto de
reforma pensional en el Congreso de la Republica, con especial atencion a la sesién de
la Camara de Representantes del 14 de junio de 2024.

Esa exposicion de contexto se impone, como quiera que la determinacion del vicio de
inconstitucionalidad alegado no debe hacerse a partir de un analisis aislado y
fragmentario de unos hechos, como si el proyecto de ley s6lo se hubiera debatido en esa
sesion del 14 de junio y como si la entidad de vicios de inconstitucionalidad pudiera
deducirse de una simple irregularidad de tramite en una Unica sesidén parlamentaria.
Sdlo el analisis completo de los debates que tuvo el proyecto permitira establecer si las
irregularidades sefialadas en la demanda tuvieron la entidad suficiente para declarar
de inconstitucionalidad de la reforma pensional.

Ello es asi como quiera que para el analisis de los vicios de procedimiento legislativo
que afectan la constitucionalidad de las leyes, la propia Corte Constitucional ha dejado
en claro que rige el principio de instrumentalidad de las formas, en virtud del cual una
irregularidad no es un vicio de procedimiento si “no vulnera ningtin principio ni valor
constitucional, y en especial no llega a afectar el proceso de formacion de la voluntad
democrdtica en las cdmaras, ni desconoce el contenido bdsico institucional disefiado por
la Carta” (Sentencia C-737 de 2001).

Por tanto, luego de la descripcion del itinerario legislativo de la reforma pensional se
examinara si a la luz de la comprensién que la jurisprudencia de la Corte Constitucional
le ha dado a ese principio, asi como a los de publicidad, deliberacién (prohibicién de
elusion) y consecutividad, estamos ante un vicio procedimental que afecte la
constitucionalidad de la ley acusada o si, por el contrario, tal vicio no se consumo y por
tanto es improcedente la solicitud de inexequibilidad.

1. Elitinerario legislativo de la reforma pensional
El proyecto de reforma pensional, que se identificé con los numeros 293/23 Senado y

433 /24 Camara, fue presentado al Congreso por el gobierno nacional el 21 de marzo de
2023. El tramite que sigui6 en los cuatro debates reglamentarios puede sintetizarse asi:
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a) Primer debate (comisidn primera del Senado)

Una vez publicado el proyecto y designados los ponentes, y antes del inicio formal del
primer debate, se convocaron y llevaron a cabo tres audiencias publicas en cuatro dias,
asi: la primera en Medellin el 14 de abril, la segunda en Bogota los dias 9 y 10 de mayo
de 2023 y la tercera en Cucuta el 15 de mayo de 2023.1 De igual manera, antes de la
presentacion de las ponencias para primer debate, se convocaron y desarrollaron doce
mesas técnicas con las unidades de trabajo legislativo del Congreso y los ministerios del
Trabajo y de Hacienda, las cuales tuvieron lugar los dias 4, 5, 8,11, 13, 16, 18, 19, 23, 25,
y 26 de mayo, asi como el 2 de junio de 2023.2

Luego de ello tuvo lugar el debate formal en las Comisiéon Primera del Senado, que
aprobo el proyecto el 14 de junio de 2023. El texto aprobado en ese primer debate se
publicé en la Caceta del Congreso 839, de 7 de julio de 2023.

b) Segundo debate (Senado en pleno)

El segundo debate en el Senado se dilaté notablemente, a tal punto que el proyecto so6lo
vino a concluir el 23 de abril de 2024, esto es, mas de diez meses después de la
aprobaciéon en primer debate. Durante todo este tiempo, sin embargo, la reforma
pensional siempre estuvo en la agenda parlamentaria del Senado.

Los ponentes para el segundo debate fueron designados el 26 de junio de 2023. Las
ponencias positiva y negativa se presentaron el 4 y el 6 de octubre de 2023,
respectivamente. El sefialamiento de estas fechas es importante porque permite
apreciar que en este lapso concluyd la primera de las dos legislaturas en las que podia
tramitarse el proyecto.

Entre julio a octubre de 2023 tuvieron lugar varias audiencias publicas, se recibieron
informes y conceptos técnicos y luego se presentaron las ponencias para el segundo
debate. Dos meses después de radicadas las ponencias se anunci6 la fecha para la
iniciacion formal del debate: 13 de diciembre de 2023. Sin embargo, en esa sesion y en
las restantes del afio 2023 no se avanzd significativamente en esta materia.

No obstante lo anterior, tal como se acaba de mencionar, durante el segundo semestre
de 2023 hubo varias audiencias publicas y al menos 21 mesas técnicas sobre la reforma.
Asi mismo, se recibieron los siguiente ocho conceptos especializados: Colcapital -
Asociacion colombiana de capital privado, Fasecolda, Observatorio fiscal de la

1 Gaceta del Congreso 575 del 30 de mayo de 2023.
2 Gaceta del Congreso 1434 de 9 de octubre de 2023, pagina 2.
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Universidad Javeriana, Universidad de los Andes, Observatorio del trabajo de la
Universidad Libre, Universidad EAFIT, Consejo Regional Indigena del Cauca - CRIC y
Colpensiones.3 Para la elaboracion de los informes para segundo debate, a peticion de
varios Senadores, se llevaron a cabo ocho jornadas con unidades de trabajo legislativo
y los ministerios de Trabajo y de Hacienda.

Es pertinente anotar que el segundo debate se aplazé también al aprobarse una
proposicién que exigia escuchar a los gremios y expertos sobre el tema, antes de
continuar con la discusién formal.

Tras el receso legislativo de fin de afio, el periodo ordinario comenz6 el 16 de febrero
de 2024. Sin embargo, solo se voté el informe de ponencia el 15 de abril, es decir, casi
dos meses después del inicio del periodo. El proyecto se discutié formalmente en cuatro
sesiones plenarias del Senado: los dias 16, 17, 22 y 23 de abril de 2024. Este ultimo dia
el proyecto fue finalmente aprobado en segundo debate.

Durante ese lapso de 2024, en varias ocasiones se habia anunciado el debate y votacion
de la reforma pensional, sin embargo, se desintegro el quérum del Senado los dias 27 y
28 de febrero, 6 y 18 de marzo y 16 de abril. De igual modo, la sesion del 10 de abril, en
la que estaba discutiéndose el proyecto, fue levantada por el Presidente del Senado
como protesta contra el Presidente de la Republica por algunas declaraciones publicas
que el jefe de Estado habia hecho ese dia.

Esta dilacién en el segundo debate puso en aprietos a la Camara de Representantes,
como quiera que ante la exigencia constitucional de tramitar el proyecto dentro de dos
legislaturas, el término para los dos debates en la CAmara era de menos de dos meses,
como quiera que las sesiones ordinarias del Congreso terminaban el 20 de junio, tal
como efectivamente ocurrio.

En fin, el texto aprobado por el Senado fue publicado en la Gaceta del Congreso 497 de
29 de abril de 2024.

c) Tercer debate (comision primera de la Camara)

Una vez el proyecto arribé a la comision primera de la Camara de Representantes, se
designaron los ponentes el 10 de mayo de 2024. Las ponencias se publicaron una
semana después, el 17 de mayo de 2024. El 20 de mayo se anunci6 la discusion y
votacion del proyecto, que sufrié deliberacion y aprobaciéon en tres sesiones,

3 Gaceta del Congreso 575 del 30 de mayo de 2023, paginas 20 a 21; y Gaceta del Congreso 1423 del 6 de
octubre de 202, paginas 26 a 32.
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correspondientes a los dias 21, 22 y 23 de mayo de 2024. Esto es, en poco mas de un
mes se discutid y aprobo el proyecto en tercer debate.

El texto aprobado por la comision séptima de la CAmara fue publicado en la Gaceta del
Congreso 700, de 20 de mayo de 2024. Es pertinente anotar que en esta publicacion se
incluyd, nuevamente, el texto que habia sido aprobado por el Senado el 23 de abril
anterior, asi como un cuadro comparativo que permitia apreciar los cambios en verdad
menores y formales que se introdujeron en ese tercer debate.

d) Cuarto debate (pleno de la Camara).

El dltimo debate del proyecto de reforma pensional, del que forma parte la sesion del
14 dejunio de 2024 en la que se presentaron los hechos que los demandantes proponen
como vicios de procedimiento, tuvo lugar los dias 12, 13y 14 de junio de 2024. Se habia
anunciado también su discusion para el 11 de junio, pero ese dia se desintegrd el
quorum, tal como habia ocurrido en varias ocasiones en el Senado. Este simple dato
permite apreciar que, en la discusion y aprobacion en cuarto debate del proyecto, la
Camara de Representantes utilizo el mismo numero de sesiones que el proyecto habia
ocupado en los tres debates anteriores.

En esas sesiones de los dias 12, 13 y 14 de junio se discutieron diversos aspectos
sustanciales del proyecto, aunque también es cierto que se presentaron mas de 129
escritos de impedimento o recusacion, varias mociones (entre ellas, por ejemplo, la de
votar nominalmente el orden del dia), numerosas protestas contra la mesa directiva por
la forma de conducir el debate y mas de 500 proposiciones sobre el articulado del
proyecto, todo lo cual claramente tenia la finalidad de impedir que llegara el momento
de votar.

A pesar de ese ambiente polarizado y encendido, en la sesion del 13 de junio se presento,
debati6 y derrot6 la ponencia negativa y luego se presento discuti6 y aprobd la ponencia
positiva. Esta ultima obtuvo 103 votos favorables y 23 desfavorables. Ambas votaciones
fueron precedidas de debates que superaron los minimos constitucionales exigidos,
tanto en tiempo de duraciéon como en uso efectivo de la palabra por miembros de
diversas bancadas de la CaAmara de Representantes.

El debate continué en la sesion del 14 de junio de 2024, que inici6 a primera hora de la
tarde. En el curso del mismo se presentaron y negaron algunas proposiciones para que
algunos articulos se discutieran de forma individual. Se discutid sobre la fecha en la que
deberia entrar en vigencia la reforma, en caso de ser aprobada, y sobre si Colpensiones
estaba realmente preparada para comenzar a operar el nuevo sistema desde julio de
2025.
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Luego de ello, la Presidencia propuso someter a votacidon aquellos articulos del proyecto
respecto de los cuales no se habia presentado ninguna proposicion. Fruto de ello, se
abrio la votacidn y fueron aprobados los articulos 51, 63, 66, 68, 84 y 88 de la reforma
pensional.

El debate luego gird, por alrededor de tres horas, sobre diversos aspectos de fondo del
articulado, entre ellos el impacto fiscal de la reforma. Hacia las 6 de la tarde, el
presidente de la Camara ley6 una proposicidon que recientemente habia presentado la
representante Maria del Mar Pizarro, que sugeria acoger el texto que habia sido
aprobado en segundo debate por el Senado. El texto de esa proposicion es el siguiente:

“Proposicién. La Plenaria de la Honorable CAmara de Representantes, después de
haber debatido de manera rigurosa, meditada y democratica el Proyecto de Ley
Numero 433 de 2024 Camara y 293 de 2023 Senado, conociendo a profundidad y
con la antelacién debida el texto que el Senado de la Republica aprob6 en la sesion
Plenaria del dia 23 de abril de 2024 y que fuere publicado en la Gaceta del
Congreso 497 de 2024, la cual pudimos conocer desde el momento de su
publicacion el lunes 29 de abril de 2024, y debatir dando cumplimiento al articulo
157 de la Constitucion Politica, la cual ademas nos fue entregada de manera fisica
en nuestras curules garantizando el estdndar de publicidad exigido por el
Reglamento del Congreso y la jurisprudencia de la Honorable Corte Constitucional
sobre formacion de las leyes, decidimos: Aprobar en cuarto debate el texto
definitivo aprobado por el Pleno del Senado de la Republica debidamente
publicado en la Gaceta del Congreso 407 de 2024” (negrillas del original).

Se aclaré por la proponente que el texto era de conocimiento de todos los congresistas
desde el momento de su publicacion en la Gaceta del Congreso 497 de 29 de abril de
2024, y ademas, se entregaron fisicamente ejemplares de esa Gaceta en las curules de
los representantes. A partir de la lectura de la proposicion, se abrio el debate sobre la
misma. Intervinieron 26 Representantes, entre ellos los representantes Oscar
Villamizar, Oscar Dario Pérez, Andrés Forero, Ape Cuello, ].J. Berrio, Juan Sebastian
Goémez, Catherine Juvinao, Hernan Dario Cadavid, Luis Miguel Lopez, Carlos Giraldo y
Duvelier Sanchez. Varios de ellos son representantes de partidos declarados en
oposicidn y se pronunciaron, entre otros aspectos, sobre la votacion en bloque.

Luego de ello, un representante solicité declarar la suficiente ilustracion, asunto que fue
aprobado. A continuacidn se someti6 a votacién la proposicién y fue aprobada por 86
votos a favor y 32 en contra. Asi se dio por concluido el cuarto debate y se tuvo como
aprobada la reforma pensional, que dias después vino a ser sancionada por el
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Presidente de la Republica, numerada como laley 2381 de 2024 y publicada en el Diario
Oficial.

Una vez presentado este panorama del itinerario legislativo de la reforma pensional, se
abordara el estudio de los cargos de falta de publicidad, elusion de debate y vulneracion
del principio de consecutividad, a la luz de su comprensiéon por la jurisprudencia
constitucional.

2. PUBLICIDAD DEL TEXTO SOMETIDO A VOTACION

El articulo 157 de la Constitucién dispone que ningun proyecto sera ley “sin haber sido
publicado oficialmente por el Congreso” A partir de ese enunciado, la Corte
Constitucional ha elaborado el presupuesto de publicidad# y ha advertido que su
observancia es necesaria para la deliberacién de los proyectos® y que por medio suyo
se logran la transparencia de la actividad legislativa® y el control ciudadano sobre las
iniciativas que se tramitan en el Congreso.” Por tanto, ha establecido que mediante la
publicidad garantiza el principio democratico.?

En la Sentencia C-481 de 2019, la Corte se detuvo en el andlisis de este presupuesto de
publicidad y manifesté que el mismo impone garantizar que los congresistas tengan
acceso al conocimiento real y completo de los proyectos, conocimiento que “se presume
cuando se utilizan los medios previstos en el Reglamento del Congreso para difundir
una determinada informacion en el curso del tramite legislativo”. Asi las cosas, a partir
de la Constitucion y del reglamento del Congreso (articulo 125 de la ley 5 de 1992), la
propia Corte admite como validos los siguientes mecanismos de publicidad:

- Publicacidn en la Gaceta del Congreso

- Lectura oral antes del debate y la votacion

- Distribuciéon de copias a cada parlamentario con antelacion a la discusion y
votacién

- Explicacion oral del contenido particular y concreto, con tal “grado de
especificidad que permita a los congresistas conocer adecuada, previa y
suficientemente la proposicién normativa objeto de discusién y aprobacion”®.

4 Sentencia C-481 de 2019.

5 Sentencias C-481 de 2019 y C-760 de 2001.
6 Sentencia C-537 de 2012.

7 Sentencias C-751 de 2013 y C-84 de 2018.
8 Sentencia C-298 de 2016.

9 Sentencias C-481 de 2019 y C-131 de 2009.
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En el caso objeto de este proceso de constitucionalidad, se tiene que el texto del
proyecto de reforma pensional aprobado por el Senado fue publicado en la Gaceta del
Congreso el 29 de abril de 2024, esto es, dos meses antes de la deliberacion en la
plenaria de la Camara de Representantes. Adicionalmente, ese texto fue incluido en el
cuadro comparativo que se publicé en la Gaceta del 29 de mayo de 2024, en el informe
de ponencia para el cuarto debate (Gaceta del Congreso N° 700). Para mayor
abundancia, ese mismo texto le fue entregado fisicamente a los congresistas en la sesion
del 14 de junio de 2024, de manera previa a la deliberacién y la votacion en la Plenaria
de la Camara de Representantes. Por ultimo, los ponentes y la ministra del Trabajo
explicaron durante todo el debate el contenido de la iniciativa en la Plenaria de la
Camara de Representantes. Todo ello obliga a concluir que la CaAmara de Representantes
satisfizo el presupuesto o principio de publicidad para el cuarto debate del proyecto de
reforma pensional.

Es cierto que en las sentencias C-481 de 2019 y C-074 de 2021, la Corte concluyé que
en los proyectos enjuiciados en esas ocasiones no se habia respetado el presupuesto de
publicidad porque las proposiciones que se habian hecho en una plenaria para acoger
el texto aprobado por la otra no se habian publicado en la Gaceta, ni se habian leido,
explicado ni distribuido fisicamente a los miembros de la Camara, es decir, no se habia
llevado a cabo ningtin mecanismo aceptable de publicidad.

Esos casos, sin embargo, guardan considerable distancia con la reforma pensional, pues
en ellos se enjuiciaba la constitucionalidad de proyectos que habian tenido sdlo tres
debates y en los que las sesiones plenarias de Senado y Camara se estaban
desarrollando casi de modo simultaneo. En todo caso, con la misma légica, en la
sentencia C-415 de 2020, la Corte entendi6 que si se habia respetado la publicidad,
porque una plenaria acogiéo el texto de la otra después de que se explicaron
adecuadamente las diferencias con el texto de la ponencia que se le habia presentado y
cuando ya se habia publicado en la web el texto correspondiente.

El tramite de la reforma pensional no presenta ningiin problema de publicidad como
los de esos casos, aunque en la demanda de constitucionalidad se los menciona como
precedentes, porque aqui las comisiones permanentes de Senado y Camara no
sesionaron conjuntamente (es decir, no hubo tres sino cuatro debates), y por tanto las
sesiones plenarias no fueron simultaneas sino distanciadas, con suficiente intervalo
entre las de una Camara y las de la otra.

Asi, cuando la Camara de Representantes, en la sesion del 14 de junio de 2024, decidi6
acoger el texto previamente aprobado por el Senado, se estaba ante un texto que habia
sido aprobado hacia ya varios meses, que se habia publicado en dos Gacetas del
Congreso, que estaba incluido en un cuadro comparativo del informe de ponencia que
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se habia aprobado en la sesidn anterior de esa misma plenaria y ante un texto que habia
sido explicado de modo claro y preciso por los ponentes y por la ministra del trabajo,
ademas de que, como si lo anterior no fuera suficiente, se le distribuyd impreso a los
miembros de la CAmara en la propia sesion.

Es pertinente anotar que en el informe de ponencia positivo para el altimo debate en la
Camara (publicado en la Gaceta del Congreso 700, del 29 de mayo de 2024, esto es, con
antelacion de mas de quince dias a la sesion del 14 de junio), ademas del cuadro
comparativo con el texto aprobado por el Senado, se incluyé un apartado con la
explicacion de los principales cambios introducidos a ese texto por la comision séptima
de la Camara. Es evidente entonces que habia suficiente explicaciéon sobre lo que
significaba adoptar el texto proveniente del Senado o acoger las modificaciones que
habia introducido la comisién séptima en el tercer debate.

La constatacion de estos hechos, asi como la consideracion atras enunciada del caracter
instrumental de los procedimientos legislativos, conducen a concluir, en este apartado,
que el principio de publicidad fue adecuadamente satisfecho por la Camara de
Representantes en el cuarto debate de la reforma pensional y que, por tanto, cuando se
propuso la votacién del texto previamente aprobado por el Senado en segundo debate,
los representantes ya habian tenido suficientes posibilidades de acceso a ese texto, que
no contenia sorpresa alguna, y por tanto su decision no estuvo viciada, como quiera que
reflej6 una voluntad democratica de la mayoria parlamentaria sobre un texto
suficientemente conocido.

3. LA DELIBERACION (NO ELUSION) EN EL CUARTO DEBATE

La voluntad del legislador se forma por medio de las deliberaciones que preceden a las
votaciones que tienen lugar en los sucesivos debates parlamentarios. En ellos, los
miembros de las diferentes bancadas tienen el derecho a manifestar sus criterios,
acuerdos y desacuerdos con las propuestas, asi como a presentar alternativas.’ La
jurisprudencia de la Corte Constitucional tiene establecido que esos debates deben ser
genuinos y por tanto la simple formalidad de su convocatoria no es constitucionalmente
suficiente para que se entiendan surtidos. 11 En ellos debe garantizarse el derecho de las
minorias a participar.12

A lo largo de varios casos, la Corte Constitucional ha identificado diversos vicios de
procedimiento por elusiéon de los debates, esto es, por desconocimiento de las reglas

10 Sentencia C-087 de 2016.
11 Sentencias C-332 de 2016, C-87 de 2016 y C-481 de 2019..
12 Sentencia C-133 de 2022.
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basicas de deliberacion con garantias. Asi, por ejemplo, ha considerado que la
obstaculizacion de la participacién de los partidos de oposicién es un vicio de
procedimiento, asi como también lo es trasladar la decision a una etapa posterior del
tramite legislativo.

En el caso bajo analisis se impugna por los demandantes como elusion del debate el
hecho de que se hubiera votado en bloque todo el proyecto de ley y que no se hubieran
debatido todas las proposiciones que se habian presentado en los dias en los que
transcurrio el cuarto debate.

En cuanto a lo primero, la votacion en bloque es una posibilidad establecida en el
articulo 134 de la ley 52 de 1992 y avalada en varias ocasiones por la Corte
Constitucional,!3 siempre que antes de esa forma de votacion se haya garantizado algiin
“espacio para exponer los argumentos a favor o en contra de acoger la propuesta de
votacion por partes”.14

La Corte Constitucional ha manifestado que la votacion en bloque puede constituir un
vicio de elusion de procedimiento, si esa decision esta “fundada exclusivamente sobre la
base de acuerdos politicos externos a la sesion misma, celebrados por grupos, partidos o
coaliciones, con la pretension de imponer una mayoria sin previo debate, atropellando los
derechos de las minorias o impidiendo el uso de la palabra o la discusion a los congresistas
no participantes en tales formas de concierto previo”.1> Para determinar si ello ha
ocurrido, la Corte analiza si se garantizaron “unos minimos de deliberacion democratica,
a fin de contrastar y cuestionar los argumentos u opciones regulatorias”.16

En el caso de la reforma pensional, para determinar si hubo elusion del debate o no,
debe tenerse en cuenta que el cuarto debate se extendié durante tres sesiones plenarias
de la Camara de Representantes (dias 12, 13 y 14 de junio de 2024), en las cuales
intervinieron distintos representantes de partidos de oposicidn, asi como también de la
bancada de gobierno y los ministros presentes. En esas sesiones se leyeron y votaron
los informes de ponencia negativo y positivo a la reforma, se discutié sobre distintos
asuntos de fondo del proyecto, y se ley6 en debida forma, en la tarde del 14 de junio, la
proposicidn de votar el texto aprobado por el Senado, el cual era publico y conocido. Esa
proposicidn se sometid a discusion, con argumentos a favor y en contra incluso sobre la
propuesta de votar en bloque. Luego de varias horas de sesion se declar6 la suficiente
informacion y se voto la propuesta mencionada, que obtuvo una mayoria de votos de 86
contra 32.

13 Sentencias C-044 de 2015 y C-880 de 2003.
14 Sentencia C-044 de 2015.
15 Sentencia C-133 de 2022 y C-1047 de 2005.
16 Sentencia C-133 de 2022.
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Es pertinente aqui mencionar el caso que condujo a la sentencia C-1047 de 2005, en el
que se declaré exequible el acto legislativo que autorizaba la reeleccidn presidencial
inmediata. En esa ocasidn los demandantes impugnaban la decisiéon que habia tomado
el Congreso bajo el cargo de elusién del debate por haber aprobado la Camara de
Representantes el mismo texto que habia sido aprobado por el Senado, lo cual habia
ocurrido con la finalidad de no someter el proyecto al tramite de conciliacion, ante el
inminente vencimiento del término para su expedicidn. La Corte desestimé los cargos
tras comprobar que existio deliberacion con garantias para varios sectores. Asi las cosas,
la posibilidad de evitar el tramite de conciliacion mediante la tactica de someter a
aprobacidn en el ultimo debate el mismo texto que fue aprobado por la otra Camara ha
sido avalado por la Corte Constitucional, y lo fue en un caso que suscitaba, asi como
ahora la reforma pensional, amplias controversias entre los partidos con presencia en
el Congreso.

En cuanto al cargo por no haberse discutido ni votado de modo separado las
proposiciones que se habian presentado, en rigor ello no constituye ningun vicio de
constitucionalidad como quiera que, aunque existen previsiones sobre la discusion por
separado de las proposiciones, también existe la figura de la mocién de “suficiente
ilustracién”, cuya aprobacidn cierra el debate legitimamente cuando se cumple con las
exigencias contenidas en el articulo 108 de la ley 52 de 1992.

Asi pues, la mocion de “suficiente ilustracion” con la que se cerro el debate en la sesiéon
del 14 de junio de 2024, y por tanto se descarto la posibilidad de discutir cada una de
las proposiciones pendientes, se hizo de conformidad con lo dispuesto por el articulo
108 de laley 52 de 1992, como quiera que el debate ya se habia prolongado por mas de
tres horas. Se trata, por lo demas, de una practica parlamentaria avalada en numerosas
ocasiones por la Corte Constitucional, incluso cuando esa proposicién abarca todo el
contenido de un proyecto de ley y no solo algunos articulos o temas del mismo.1”

La exigencia del articulo 108 del reglamento del Congreso para que proceda la mocion
de suficiente ilustracion, aunque haya oradores inscritos pendientes de hacer uso de la
palabra, es que hayan transcurrido mas de tres horas de la apertura del debate, cosa que
ya habia ocurrido holgadamente en el caso bajo analisis. La mocion de “suficiente
ilustracién” asi propuesta no contiene ningun vicio. Muy al contrario, la Corte
Constitucional ha entendido que es una herramienta legitima de las mayorias cuando
ya cuentan con elementos de juicio suficientes y deciden asi proceder a la votacidn.

En virtud de lo expuesto en este apartado, mal podria concluirse que hubo elusién del
debate en la Camara de Representantes cuanto tramit6 la reforma pensional, pues

17 Sentencia C-473 de 2004.
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dedicé tres sesiones plenarias a su discusion, con uso efectivo de la palabra por
miembros de practicamente todas las bancadas con representacion alli, con su
presencia también en las votaciones, a las que se procedid luego de discusiones que
abarcaron distintos aspectos controversiales de la reforma pensional, y dentro de las
cuales también tuvo lugar la discusidn sobre la conveniencia o no de adoptar en bloque
el texto proveniente del Senado.

4. CONCLUSIONES

Lo expuesto en los apartados anteriores permite afirmar que el tramite legislativo de la
reforma pensional no quebrant6 los preceptos constitucionales, legales y
jurisprudenciales que establecen los requisitos formales para que un proyecto sea ley
de la Republica, aunque en el curso de la sesion del 14 de junio de 2024 se hubiera
cerrado el debate con la mocion de suficiente ilustracidon y se hubiera sometido a
votacion el texto previamente aprobado por el Senado, habiendo atin oradores inscritos
y proposiciones sin discutir. Es probable que haya ocurrido alguna irregularidad en ese
debate, pero la misma es constitucionalmente irrelevante como quiera que no bloque6
la posibilidad de que el Congreso de la Republica expresara validamente su decision.

Precisamente, la Corte Constitucional ha hecho bien al afirmar que en el analisis de las
irregularidades de tramite parlamentario debe tenerse en cuenta si se trata de vicios
irrelevantes, saneados o subsanables. En la sentencia C-397 de 2010 sintetizd estas
ideas asi:

“La Corte ha identificado cuatro eventos distintos en materia de subsanabilidad de
los vicios en trdmite legislativo: (i) que se trate de una irregularidad irrelevante, en
la medida en que no vulnera ningun principio o valor constitucional, ni afecta el
proceso de formacion de la voluntad democrdtica del Congreso; (ii) que se trate de
un vicio que haya sido convalidado en el mismo proceso de formacion de la ley, en
la medida en que se haya cumplido el propdsito que la regla de procedimiento
pretendia proteger o que la irregularidad haya sido subsanada expresamente por
una autoridad con competencia para hacerlo; (iii) que se trate de un vicio de
procedimiento que pueda ser subsanado durante el tiempo de revisién que haga la
Corte, devolviéndolo al Congreso (pardgrafo art. 241, CP); y (iv) que se trate de
vicios que pueda subsanar la misma Corte Constitucional”.

Bajo esta perspectiva, segliin se ha expuesto en los apartados anteriores, no se habria
presentado ningun vicio de constitucionalidad en el cuarto debate de la reforma
pensional, pues se trataria, a lo mas, de irregularidades irrelevantes. No obstante, si la
Corte Constitucional considerara otra opcion, se abre ante si un espectro de
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posibilidades ante los vicios subsanables, tal como se acaba de mencionar. En el tltimo
apartado de este concepto se ahondara en esta materia.

En cualquier caso, el analisis antecedente arroja claridad en que durante las tres
sesiones de la Camara de Representantes en las que se llevo a cabo el cuarto debate se
garantiz6 el cumplimiento de los presupuestos de publicidad, deliberacion,
consecutividad e identidad flexible.

Todo ello permite afirmar que esa ley refleja la voluntad democratica tomada por las
mayorias en los cuatro debates propios de las leyes ordinarias, en las que no hubo
bloqueos a la participacidn de las minorias politicas ni a las bancadas de oposicion, ast
como igualmente que los textos que se discutieron y votaron habian sido todos
previamente publicados y que la mayoria de la Camara de Representantes, ante el
inminente agotamiento del ultimo periodo de sesiones en el que se podia discutir el
proyecto y ante el panorama incierto de una dificil conciliacién de textos con el Senado,
tomo una decision que cuenta con antecedentes en la formacion de leyes recientes,
como es la de adoptar el mismo texto aprobado previamente por la otra Camara, a lo
cual procedi6é mediante una proposicion que se ley¢, discutio y aprobo.

El debate parlamentario de la reforma pensional garantiz6 el ejercicio del principio
democratico, entendido como el derecho en cabeza de los congresistas para intervenir
de manera libre y espontanea en las deliberaciones del proyecto y de las proposiciones
que se sometieron a su consideracion. En otros términos, parafraseando palabras de la
propia Corte Constitucional, puede afirmarse, de conformidad con el caracter
instrumental de los procedimientos parlamentarios, que una irregularidad no es un
vicio de procedimiento si “no vulnera ningun principio ni valor constitucional, y en
especial no llega a afectar el proceso de formacion de la voluntad democratica en las
camaras, ni desconoce el contenido basico institucional disefiado por la Carta”.

IIl. (EL OBSTRUCCIONISMO PARLAMENTARIO MERECE PROTECCION
CONSTITUCIONAL?

La Corte Constitucional se ha pronunciado en diversas ocasiones sobre el principio
democratico en el procedimiento legislativo, asi como sobre los derechos de la
oposicion, de las minorias y de los miembros del Congreso en el ejercicio de sus
funciones. Esa jurisprudencia ha permitido que se enriquezcan los debates
parlamentarios, ha evitado abusos y ha garantizado que la legislacion sea fruto de
deliberaciones genuinas y de las decisiones de las mayorias parlamentarias. El presente
caso le ofrece a la Corte Constitucional una oportunidad importante para fijar reglas
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sobre algo que atin es impreciso en el funcionamiento de nuestro Congreso, como lo son
los alcances y limites al ejercicio de los derechos de la oposicién, las minorias y los
parlamentarios individualmente considerados, cuando acuden a estrategias de
obstruccionismo parlamentario para lograr sus propositos de oponerse a las iniciativas
mayoritarias.

Ello porque en el caso bajo analisis hay evidencia notoria de que algunas bancadas de
oposicién y algunos miembros particulares del Congreso utilizaron intensivamente
varias herramientas y tacticas parlamentarias con la finalidad de bloquear la
posibilidad de que las mayorias tomaran decisiones.

La Corte Constitucional ha indicado que el principio democratico en los debates
parlamentarios se materializa, entre otros aspectos, con la aplicacion de la regla de las
mayorias y el respeto de los derechos de las minorias y de la oposicion politica, y asi
mismo, que todos los miembros del Congreso tienen el derecho de manifestar sus ideas,
opiniones y desacuerdos con las propuestas legislativas sometidas a discusion. 18 En las
sentencias C-473 de 2004 (varias veces mencionada en este escrito) y C-332 de 2017,
preciso que no le corresponde evaluar la calidad, intensidad o suficiencia de los debates,
sino tan solo constatar que se cumpla el estandar constitucional minimo de existencia
de deliberaciones y correccion de las votaciones.

Ahora bien, la Corte Constitucional también ha sostenido que el respeto del principio
democratico y el pluralismo politico no supone que la oposicion parlamentaria pueda
ejercer practicas obstruccionistas que se conviertan en abusivas, de manera que
terminen impidiendo que se configure la voluntad politica del Congreso. Precisamente,
en la sentencia C-332 de 2017, manifesto lo siguiente:

“.. la proteccion del debate parlamentario no incluye prdcticas que se consideren
abusivas, entre ellas las que tiendan a extender indefinidamente en el tiempo los
debates, conocidas en el derecho comparado como “filibusterismo’, y dirigidas a
evitar que determinada iniciativa sea aprobada conforme con el principio de
mayoria. Esto debido a que esas prdcticas no guardan ninguna vinculacién con el
objetivo central del debate legislativo, que consiste en la debida conformacién de la
voluntad democrdtica de las cdmaras, en tanto paso previo e ineludible para la
decision de aprobar o negar determinado proyecto de ley o de acto legislativo.”

Si bien estos pronunciamientos son relevantes y pueden servir como puntos de partida
de una doctrina constitucional en torno al obstruccionismo parlamentario, lo cierto es
que no ha habido pronunciamientos especificos de la Corte sobre el alcance y limites de
esas practicas de filibusterismo. En la actualidad no existen umbrales claros para

18 Sentencias C-501 de 2001, C-031 de 2017 y C-157 de 2021, entre otras
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entender cuando una practica de obstruccionismo parlamentario es un ejercicio
legitimo de la oposicion o cuando tal practica supone un uso abusivo del derecho que
no esta amparado por la Constitucion.

Bajo este panorama, el Ministerio Publico considera que serian de la mayor utilidad
para el Congreso, y por tanto para la democracia colombiana, unos parametros
interpretativos y hasta unas reglas sefialadas por la Corte Constitucional, que
determinen el alcance, finalidad y limites del filibusterismo. La Corte podria servirse de
esta demanda (y de otras semejantes contra la reforma pensional) para definir, por
ejemplo, si existen limites para evitar que las bancadas abusen de practicas como la
desintegracion sucesiva del quérum, los impedimentos infundados, las proposiciones
excesivas y reiteradas, los aplazamientos de debates para la celebracion de audiencias
publicas innecesarias y hasta la utilizacion de demandas judiciales para paralizar la
actividad parlamentaria.

En el tramite de la reforma pensional bajo analisis se evidenciaron todas esas formas de
obstruccionismo parlamentario y otras que, vistas en conjunto, permiten apreciar una
puesta en juego de una estrategia coordinada por las bancadas de oposicion, cuyo
objetivo era bloquear la aprobacién del proyecto, el cual contaba, por contrapartida, con
mayorias suficientes para su aprobaciéon en ambas camaras.

Esas bancadas lograron desintegrar el quérum, por ejemplo, cuando el proyecto estaba
en plenaria de Senado en las sesiones de los dias 27 y 28 de febrero, 6 y 18 de marzo y
16 de abril de 2024. A ello se sumo el acto de “protesta” del presidente de Senado el 10
de abril de 2024, cuando levanté la sesion e impidié que se tramitara la iniciativa que
estaba en el orden del dia. En la Camara de Representantes se desintegrd el quérum el
11 de junio de 2024. Asi mismo, en la sesion del 12 de junio, varios Representantes de
la oposicidn pidieron modificar el orden del dia para sustraer de él la tramitacion del
proyecto, y fue necesario votar nominalmente esa propuesta.

En cuanto a la presentacion de impedimentos infundados cabe mencionar; por ejemplo,
que se presentaron numerosos fundados en recusaciones que estaban en tramite. No
existe ninguna causal de impedimento consistente en haber sido recusado. Sin embargo,
asi lo asumieron varios congresistas de las bancadas de oposicion, a pesar de que
insistentemente les habian explicado que ello era improcedente. Eso duplicé las
solicitudes, porque la razon del impedimento era que se habia presentado una
recusacion. Una muestra de esta tactica de presentacion masiva de impedimentos
infundados se advierte en el tramite del cuarto debate, cuando la Representante Martha
Alfonso manifesto lo siguiente:
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“150 impedimentos discutimos y somos solo 188 representantes a la CAmara. Tres
jornadas, 16 horas que se hubieran podido dedicar al debate. 100 recusaciones
que asustaron a los parlamentarios para que no pudiera avanzar el debate. 800
proposiciones a 94 articulos. La ruptura de quorum dos veces; una semana sin
discusion, que no se agendo la reforma, para que se hiciera una audiencia.”"1?

Asi mismo, el representante Edward Osorio en la Plenaria de la Camara de
Representantes del 14 de junio de 2024, manifesto lo siguiente:

“Los miembros de la Comisién de Etica de la Cdmara de Representantes
reconocieron ellos mismos que la mayoria de los escritos de recusacion eran
infundados, temerarios y con fines claramente dilatorios [...] esa es una realidad
que no se puede desconocer”20.

En cuanto a las proposiciones, sin duda amerita una reflexion el hecho de que en el
procedimiento legislativo que condujo a la reforma pensional se presentaran mas de mil
proposiciones (si, mas de mil) sobre un texto de 95 articulos, muchas de las cuales
versaban sobre cuestiones muy similares que se habian podido agrupar y discutir de
una mejor manera evitando la repeticién de argumentos y la votacion reiterada de los
mismos asuntos.

En el primer debate (comisidn séptima del Senado) se presentaron 173 proposiciones
y 11 propuestas de nuevos articulos;?! en el segundo (Senado) 52 proposiciones sobre
los articulos?? y 200 proposiciones para informe de la ponencia alternativa; en el
tercero (comisiéon séptima de la Camara) aproximadamente 300 proposiciones y en el
cuarto y ultimo (Camara) mas de 600 proposiciones. Es evidente que la presentacion de
semejante numero de proposiciones, cuando ya quedaban apenas unos pocos dias para
la expiracién de la legislatura, constituia una afrenta desproporcionada a la posibilidad
de votar la reforma, como quiera que el tramite (discusion y votacion) particularizado
de cada una de esas proposiciones conduciria inexorablemente al hundimiento del
proyecto por vencimiento de términos.

En ese cuarto debate en la Plenaria de la Camara, después de aproximadamente 5 horas
de discusion, por ejemplo, no era claro cuantas proposiciones se habian presentado
sobre la modificacién del articulo 94, que versa sobre la fecha de entrada en vigencia de

19 Plenaria de la CaAmara de Representantes del 14 de junio de 2024. Ver video YouTube minuto: 7:29;40
20 Eduard Osorio en la Plenaria de la CAmara de Representante del 14 de junio de 2024. Ver video YouTube
minuto: 2:10:17.

21 Gaceta del Congreso 575 del 30 de mayo de 2023.

22 Gaceta del Congreso 575 del 30 de mayo de 2023.
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la reforma pensional. En la grabacion de la sesion se puede apreciar que a la hora
5:14:32, 1a Representante Carolina Arbelaez manifest6 lo siguiente:

“Quisiera pedirle al sefior secretario que me confirme ;Cuantas proposiciones
estan radicadas en ese mismo sentido?, en cambiar y modificar la vigencia, y
cuantas firmas tiene recogidas, porque es importante saber cual es el respaldo que
tienen esas proposiciones”

El secretario respondié que iban 35 proposiciones radicadas sobre ese asunto y que
ninguna tenia aval. Pero a ello se agrega que para ese momento, en ese mismo debate,
ya se habia votado y negado la proposicién de la Representante Juvinao que sugeria
aplazar la vigencia que traia el articulo 94 del proyecto de ley.

Si ya habia habido una votacion mayoritaria que habia descartado por la mayoria de la
Camara cambiar la fecha de entrada en vigencia de la reforma pensional ;qué sentido
tenia volver a proponer el mismo asunto sucesivamente? Otro ejemplo semejante puede
verse en la sesion del 14 de junio de 2024, en la que el Representante Polo Polo presentd
dos proposiciones iguales, una de manera conjunta con otros colegas y otra de modo
individual.?3

Los debates de la reforma pensional también fueron objeto de numerosos
aplazamientos con el pretexto de la celebracion de audiencias publicas. Nada menos que
el segundo debate en la plenaria del Senado se aplaz6, cuando ya habia iniciado y estaba
en curso, porque fue aprobada una proposicion que exigia realizar una sesion informal
para escuchar las posiciones de gremios y expertos sobre la iniciativa, y luego si
continuar con su discusién. Esa propuesta fue impulsada por un senador de la oposicion
que, a pesar de varios foros realizados, insistia en seguir aplazando debates con ese
mismo argumento.

Con el mismo propésito de aplazar el debate para la celebraciéon de mas audiencias,
durante el tramite de la reforma se presentd una accion de tutela contra la mesa
directiva de la comisién séptima de la CaAmara de Representantes porque esta habia
establecido un limite de tiempo para pedir mas audiencias. La accién no prospero, pero
su proposito, sin duda, era entorpecer el debate dentro de la comision.

En un interesante estudio sobre tacticas de obstruccionismo parlamentario, las
profesoras Sandra Botero y Laura Gamboa concluyen que incluso las demandas ante la
Corte Constitucional pueden llegar a configurar estrategias de filibusterismo que

23 Debate de Plenaria de CAmara de Representantes del 14 de junio de 2024, video YouTube, hora 5:32:37

a 5:33:05.
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suponen un retroceso democratico. ?4 Ciertamente, la Corte Constitucional podria fijar
en sentencias como la que resolvera este proceso, reglas claras sobre la utilizacion
misma de la accién de inconstitucionalidad cuando se hizo uso intensivo de practicas
de obstruccionismo parlamentario y luego la misma oposicién impugna las acciones de
la mayoria con la consideracion de que la privaron de escenarios y oportunidades de
deliberacion.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, es transcendental que sea la Corte Constitucional
la que proteja el principio democratico y la amplia y leal deliberacién parlamentaria,
estableciendo el alcance, sentido y limites de los derechos de la oposicidn, para que el
obstruccionismo no derive en bloqueos institucionales y en la paralisis del 6rgano
legislativo.

Constrefiidos al caso presente, una adecuada comprension de las practicas de
obstruccionismo parlamentario permite entender que las decisiones de la bancada
mayoritaria y de la mesa directiva en la sesiéon del 14 de junio de 2024, cuando
presentaron y sometieron a votacion la propuesta de adoptar por la CAmara el texto
aprobado meses atras por el Senado, no buscaban impedir el debate sino evitar que el
intenso obstruccionismo hundiera el proyecto por el vencimiento del plazo.
Dificilmente puede encontrarse un caso en el que haya mayor claridad sobre como el
obstruccionismo atentaba contra el derecho de la mayoria a tomar decisiones.

Ese mismo contexto permite apreciar que la proposicion de acoger el texto aprobado
por la plenaria del Senado no contiene ningun vicio de constitucionalidad, pues no
vulnero un principio del procedimiento ni afectd el proceso de formacion de voluntad
de las camaras.

Si se acepta que practicas de filibusterismo como las que se utilizaron en la reforma
pensional son legitimas, las consecuencias a futuro no fortaleceran la democracia
parlamentaria: en Congresos con bancadas profundamente divididas, aquellas afines al
gobierno podrian impedir el control politico, y las de oposicidon bloquear la funcién
legislativa. La Corte Constitucional tiene en sus manos, en esta ocasion, la posibilidad
de impedir que ello llegue a ocurrir.

IV. LOS CARGOS PUNTUALES DE LA DEMANDA

1. TRATO DIFERENCIAL Y REGIEMENES PENSIONALES ESPECIALES

24 Botero, Sandra y Gamboa, Laura, (2021) “Corte al Congreso: Poder judicial y tramite legislativo en
Colombia”, en Latin American Research Review, 56(3), pp- 592-606, DOI:
https://doi.org/10.25222 /larr.757.
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A criterio del Ministerio Publico, el articulo 93 de la reforma pensional, que establece
un trato diferencial para grupos étnicos en materia pensional, no desconoce el articulo
48 de la Constitucidn por cuanto no se trata de un régimen pensional especial sino, a lo
mas, de una accién afirmativa en favor de grupos tradicionalmente discriminados y
marginados.

Ciertamente, la Constitucion prohibe establecer regimenes pensionales especiales, pero
esa disposicion se refiere a la imposibilidad de incorporar modelos de jubilacion cuyos
requisitos se disefien en funcion de las particularidades del trabajo desempefado por
sus destinatarios. Asi, esta prohibido establecer regimenes especiales para los
aviadores, o para los médicos o los mineros, por poner algunos ejemplos. El espectro
normativo de la prohibicion no cubre, sin embargo, hipdtesis para que se pueda aplicar
el mismo régimen pensional que tiene cardcter general, con criterio diferencial
favorable, a grupos humanos que han sido estructural e histéricamente discriminados
y que tienen promedios de vida inferiores a las tablas generales.

Por ello, no se considera que el articulo 93 de la ley desconozca ningiin precepto
constitucional.

2. MONTO A PARTIR DEL CUAL SE GRAVAN LAS PENSIONES

Es cierto que en la legislacion previa a la ley 2381 de 2024 se establecia que las
pensiones seran gravadas con impuesto a la renta, en lo que excedan de las mil UVT
mensuales. En otros términos, las primeras mil UVT de cada mesada pensional estan
exentas de este impuesto. La disposicion del articulo 84.5 de esta nueva ley mantiene la
exencion, pero no contiene la palabra “mensual”, aunque tampoco dispone que ahora el
calculo se deba hacer a partir de otra consideracion temporal.

El Ministerio Publico comparte con la demandante la preocupaciéon por una
interpretacion que pudiera sugerir que ahora sélo estén exentas del impuesto a la renta
las primeras mil UVT que una persona pensionada reciba alo largo de un afio de pension.
Por ello considera procedente la expedicién de una sentencia interpretativa o de una de
constitucionalidad condicionada en este aspecto, si la Corte Constitucional lo considera
necesario para evitar una interpretacion que ciertamente seria regresiva.

V. CONCLUSIONES Y SOLICITUDES
En virtud de todo lo expuesto, el Ministerio Publico le solicita a la Corte Constitucional,

de modo respetuoso, que declare la exequibilidad de la ley 2381 de 2024, conocida
como reforma pensional, como quiera que en su itinerario legislativo no se presentaron
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irregularidades de tramite con entidad de vicios de constitucionalidad. Le solicita
también que estime la solicitud relacionada con el articulo 84.5 de esa ley, de modo que
quede proscrita alguna posibilidad de interpretacion regresiva de lo alli dispuesto.

También se atreve a presentarle a la Corte la posibilidad de que tenga en cuenta, si la
anterior solicitud principal no esta llamada a prosperar, que la reforma pensional ya ha
venido teniendo efectos, a pesar de que su entrada en vigencia esta prevista para el 1
de julio de 2025.

En efecto, segin informes de Colpensiones que han sido de publico conocimiento, mas
de cuarenta mil personas han trasladado sus ahorros pensionales de fondos privados a
esa entidad, habida cuenta de la llamada “ventana de traslado” que incluye la reforma.
Frente a esas personas, la reforma ya ha creado derechos. Revertir esas operaciones
podria ser tremendamente complejo, lo que podria augurar una litigiosidad de efectos
impredecibles si los fondos privados que tuvieron que entregar las sumas ahorradas a
Colpensiones alegaran la improcedencia de esos traslados por inconstitucionalidad
sobrevenida y los afiliados quisieran permanecer en el régimen de Colpensiones.

Es inminente, ademas, que millonarias sumas de dinero entren a Colpensiones y al
fondo de estabilizacidn del Banco de la Republica, tal como también lo prevé la reforma.
De otro lado, es evidente que los fondos privados de pensiones han venido haciendo
arreglos organizacionales y financieros para recibir a los millones de ahorradores que
el nuevo régimen les significara. Es conveniente entonces que la Corte Constitucional
proceda en este caso también con la mira puesta en la proteccién de la seguridad
juridica, asi sea en la forma de confianza legitima.

Mas alla de lo anterior, la reforma pensional ha sembrado la confianza y la esperanza de
millones de colombianos con escasos medios econdmicos y precariedad laboral, de
recibir algin auxilio econémico en su vejez, asunto que el régimen pensional hasta
ahora vigente no contempla.

Por ultimo, la Corte Constitucional bien haria en tener en cuenta que el pais requiere
imperiosamente de una reforma pensional. Todos los expertos, desde distintas orillas
ideoldgicas y politicas, coinciden en afirmar la insostenibilidad financiera del régimen
actual. El Congreso de la Republica, en medio de considerables dificultades y en un
ambiente politico caldeado, logré durante los afios 2023 y 2024 aprobar una reforma
pensional que resuelve esos problemas, asi no sea de modo perfecto.

Por todo ello, en la hipdtesis de que la Corte Constitucional considerara improcedente

la solicitud de exequibilidad que aqui se solicita, se impondria que utilizara alguno de
los mecanismos ya existentes de subsanacién de los vicios de procedimiento o que le
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diera efectos diferidos a su sentencia, de modo que el Congreso de la Republica pudiera
subsanar las irregularidades detectadas, o bien tramitar una nueva reforma pensional,
sin desconocimiento de los derechos ya operativos, la seguridad juridica y la confianza
legitima que han derivado de la ley 2381 de 2024.

Con el respeto debido a la H. Corte Constitucional,

GREGORIO ELJACH PACHECO
Procurador General de la Nacion

Despacho Procurador General de la Nacién

@ www.procuraduria.gov.co ¢ Carrera5#15-80 [J +57 601587 8750




