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Bogota D.C.,

Doctor

ORLANDO ANIBAL GUERRA DE LA ROSA
Comision Séptima Constitucional

Camara de Representantes

Carrera 72 N° 8 — 68

Bogota D.C.

ASUNTO: Concepto sobre el PL 095/21 (C) “por medio de la cual se ordena el anticipo de

pensiones, adicionando un paragrafo al articulo 33 de la ley 100 de 1993”. Radicado N°
202142301817422.

Cordial saludo,

Teniendo en cuenta que la iniciativa de la referencia esta pendiente de surtir primer debate
en esa Corporacion, se hace necesario emitir el concepto institucional desde la perspectiva
del Sector Salud y Proteccion Social. Para tal cometido, se toma como fundamento el texto
publicado en la Gaceta del Congreso N° 956 de 2021'. Al respecto, este Ministerio, en
ejercicio de las competencias constitucionales y legales que le asisten, en especial las
previstas en el inciso 2° del articulo 208 de la Constitucion Politica y el numeral 3° del articulo
59 de la Ley 489 de 1998, sin perjuicio de los comentarios que estimen pertinente realizar
otras autoridades para las cuales este tema resulte sensible, formula las siguientes
observaciones:

1. CONTENIDO

La propuesta busca adicionar un paragrafo transitorio a la Ley 100 de 1993, con dicho
proposito dispone:

[...] Paragrafo transitorio. Dentro de los dos afios siguientes a la promulgacion de la presente ley,
tendran derecho al reconocimiento de su pensién de vejez anticipada, quienes con ocasion a la crisis
economica generado por la pandemia Covid-19, se encuentran cesantes, hayan cotizado el nimero
de semanas requeridas para el reconocimiento de su pension de vejez y tuvieren como minimo 50
afos de edad si es mujer y 55 afios de edad si es hombre, pero le faltare cumplir el requisito de la
edad [...]%

2. CONSIDERACIONES

1 Cabe sefalar que el proyecto de ley tiene informe de ponencia negativa. Cfr. Gaceta N° 1515 de 2021.
2 CONGRESO DE LA REPUBLICA, Gaceta N° 956 de 2021.

Carrera 13 N° 32 - 76 - Codigo Postal 110311, Bogota D.C.
Teléfono: (57 -1) 3305000 - Linea gratuita: 018000960020 - fax: (57-1) 3305050 - www.minsalud.gov.co



Lesde todos‘ NG

MO

Al contestar por favor cite estos datos:
Radicado No.: 202111401886131

Fecha: 25-11-2021

Pagina2de?

2.1. Resulta conducente expresar que el articulo 48 de la Constituciéon Politica de 1991
establece lineamientos superiores en materia de Seguridad Social, al consagrar que: “[...] La
Seguridad Social es un servicio publico de caracter obligatorio que se prestara bajo la
direccion, coordinacion y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley [...]”. En esa linea refiere
que: “[...] El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara progresivamente la
cobertura de la sequridad social que comprendera la prestacion de los servicios en la forma
que determine la Ley [...]".

En desarrollo del mandato constitucional, mediante la Ley 100 de 1993 se cre6 el Sistema de
Seguridad Social Integral (SSSI), el cual comprende la cobertura bajo cuatro dispositivos
basicos: i) El Sistema General de Pensiones (SGP), ii) El Sistema General de Seguridad
Social en Salud (SGSSS), iii) El Sistema General de Riesgos Laborales (SGRL)3y, iv) Los
Servicios Sociales Complementarios (SSC). En efecto, para la Corte Constitucional:

[...] Con la Ley 100 de 1993 se cred en el pais el llamado sistema de seguridad social integral, con el
objeto de garantizar los derechos irrenunciables de la persona y la comunidad, dentro del criterio de una
calidad de vida en consonancia con el postulado constitucional de un orden social justo e igualitario,
acorde con la dignidad humana, mediante la proteccién de las contingencias que la afecten, con sujecion
a los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad y participacion.

También se concibié constitucional y legalmente la seguridad social como un servicio publico obligatorio
en el que el Estado es el rector y vigilante del mismo, y él y los particulares sus prestadores.

La expresion seguridad social integral tiene un alcance muy claro en la Ley 100 de 1993, en el sentido de

que comprende los sistemas generales de pensiones, de salud, de riesgos profesionales? y los servicios
sociales obligatorios definidos en dicha preceptiva, por manera que no reviste duda alguna que lo que no
esta comprendido dentro de los respectivos regimenes no hace parte del sistema de seguridad social

integral [...15.

Desde luego, cada uno de los componentes tiene su propia regulacién, conceptualizacion y
deben ser atendidos por los distintos regimenes establecidos en la Ley 100 de 1993 y demas
normatividad concordante.

Acorde con ello, con la citada Ley 100, se previo:

[...] Articulo 2°. Principios. El servicio publico esencial de seguridad social se prestara con sujecion
a los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad y participacion [+:]

¥ Cfr. Ley 1562 de 2012, “por la cual se modifica el Sistema de Riesgos Laborales y se dictan otras
disposiciones en materia de Salud Ocupacional”.
4 Ibid.
®CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-1027 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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[...] Articulo 3°. Del derecho a la seguridad social. El Estado garantiza a todos los habitantes del
territorio nacional, el derecho irrenunciable a la seguridad social.

Este servicio sera prestado por el Sistema de Seguridad Social Integral, en orden a la ampliacion
progresiva de la co'bertura a todos los sectores de la poblacion, en los términos establecidos por la
presente ley [...]. [Enfasis fuera del texto].

Adicionalmente, en los articulos 10°, 12 y 13, literal h), se contempla:

[...] Articulo 10°. Objeto del sistema general de pensiones. El Sistema General de Pensiones
tiene por objeto garantizar a la poblacion, el amparo contra las contingencias derivadas de la vejez,
la invalidez y la muerte, mediante el reconocimiento de las pensiones y prestaciones que se
determinan en la presente ley, asi como propender por la ampliacion progresiva de cobertura a los
segmentos de poblacion no cubiertos con un sistema de pensiones |...].

[...] Articulo 12. Régimenes del sistema general de pensiones. El Sistema General de Pensiones
esta compuesto por dos regimenes solidarios excluyentes pero que coexisten, a saber;

a. Regimen Solidario de Prima Media con Prestacion Definida.
b. Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad.

Articulo 13. Caracteristicas del sistema general de pensiones. El Sistema General de Pensiones
tendra las siguientes caracteristicas [...]

[...] h. En desarrollo del principio de solidaridad, los dos regimenes previstos por el articulo 12 de la
presente ley garantizan a sus afiliados el reconocimiento y pago de una pension minima en los
términos de la presente ley [...].

De lo anterior se desprende que, al regular el régimen pensional, se estipularon lineamientos
que permiten al afiliado tener el derecho a la pension de vejez. De un lado, para el régimen
de prima media con prestacion definida, el articulo 33 de la Ley 100 de 1993 modificado por
el articulo 9° de la Ley 797 de 2003 enlista los presupuestos para acceder a ella,
determinando lo que a continuacion se transcribe:

T

Kl

Articulo 33. Requisitos para obtener la Pension de Vejez. Para tener el derecho a la Pension de
Vejez, el afiliado debera reunir las siguientes condiciones:

1. Haber cumplido cincuenta y cinco (55) afios de edad si es mujer o sesenta (60) afios si es hombre.

A partir del 1o0. de enero del afio 2014 la edad se incrementara a cincuenta y siete (57) afios de edad
para la mujer, y sesenta y dos (62) afios para el hombre.

2. Haber cotizado un minimo de mil (1000) semanas en cualquier tiempo.

A partir del 10. de enero del afio 2005 el nimero de semanas se incrementara en 50 y a partir del
10.de enero de 2006 se incrementara en 25 cada afio hasta llegar a 1.300 semanas en el afio 2015
[...]
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Por otra parte, en cuanto al régimen de ahorro individual con solidaridad, el articulo 64 de la
Ley 100 de 1993, consagra:

Articulo 64. Requisitos para obtener la Pension de Vejez. Los afiliados al Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad, tendran derecho a una pensién de vejez, a la edad que escojan, siempre
y cuando el capital acumulado en su cuenta de ahorro individual les permita obtener una pensioén
mensual, superior al 110% del salario minimo legal mensual vigente a la fecha de expedicion de esta
Ley, reajustado anualmente segun la variacién porcentual del indice de Precios al Consumidor
certificado por el DANE. Para el céalculo de dicho monto se tendra en cuenta el valor del bono
pensional, cuando a éste hubiere lugar [...). [Enfasis fuera del texto).

Es mas, debe tenerse en cuenta que el articulo 48 constitucional, adicionado por el Acto
Legislativo 01 de 2005, preceptua:

[...] Para adquirir el derecho a la pension sera necesario cumplir con la edad, el tiempo de servicio,
las semanas de cotizacion o el capital necesario, asi como las demas condiciones que sefiala la ley,
sin perjuicio de lo dispuesto para las pensiones de invalidez y sobrevivencia [...]. [Enfasis fuera del
texto].

Bajo esta perspectiva, el paragrafo transitorio que se pretende incluir al articulo 33 de la Ley
100 de 1993, modificado por el articulo 9° de la Ley 797 de 2003, podria desconocer lo
previsto en el inciso noveno del citado articulo 48 superior, al pretender reconocer de manera
anticipada la pension de vejez sin cumplir el requerimiento de la edad.

2.2. Cabe senalar, igualmente, que el AL 01 de 2005, “por el cual se adiciona el Articulo 48
de la Constitucion Politica”, determina:

[...] El Estado garantizara los derechos, la sostenibilidad financiera del Sistema Pensional,
respetara los derechos adquiridos con arreglo a la ley y asumira el pago de la deuda pensional que
de acuerdo con la ley esté a su cargo. Las leyes en materia pensional que se expidan con
posterioridad a la entrada en vigencia de este acto legislativo, deberan asegurar la
sostenibilidad financiera de lo establecido en ellas [...] [Enfasis fuera del texto].

Como se puede apreciar, el Acto Legislativo introduce el criterio de la sostenibilidad
financiera, mediante el cual las leyes que se expidan en materia pensional con posterioridad
al 25 de julio de 2005, deberan asegurar su financiacion. Este principio esta en consonancia
con la esencia de la Constitucion Politica de 1991, toda vez que en el articulo 2° de la misma
se prevé, como uno de los fines del Estado, el garantizar la efectividad de los derechos, por
ende, se espera que los que se otorguen no sean meramente teéricos sino eficaces.

Es esa linea, es dable manifestar que el Estado dirige, coordina, reglamenta y vigila el
sistema y los particulares tienen el derecho-deber concomitante de participar en la ampliacién
de la cobertura, asi como en la ejecucion de las prestaciones. Para la Corte Constitucional:
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[...] la finalidad de la reforma constitucional del articulo 48 de la C.P fue procurar la sostenibilidad
financiera del sistema [...] asegurando [...] [su] efectividad y [...] eficiencia [...] Al mismo tiempo [...]
[se] introduce[n] dos nuevos criterios o principios a tener en cuenta en el sistema de seguridad social
colombiano, ademas del de universalidad, progresividad, eficiencia y solidaridad, que son los
principios de equidad y sostenibilidad financiera del sistema, los cuales se incluyen ‘... por
cuanto se dispone de recursos limitados que deben ser distribuidos de acuerdo con las necesidades
de la poblacion para lo cual se deben establecer los mecanismos que logren la suficiencia con el fin
de que realmente se dé la efectividad del derecho’[...1° [Enfasis fuera del texto].

Sobre ese aspecto, el Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, en concepto del
18 de octubre de 2012, radicacién No. 2012-00075-00(2121), C. P. Luis Fernando Alvarez
Jaramillo, recoge los argumentos planteados por los entonces sefores Ministros de Hacienda
y Creédito Publico y de Protecciéon Social’, respecto del proyecto de Acto Legislativo No. 34
de 2004 Camara, segun los cuales:

[...] En la medida en que el pais ha venido haciendo un esfuerzo considerable por sanear el problema
pensional, es fundamental establecer mecanismos para evitar que en un futuro dicho esfuerzo pueda
verse desperdiciado. Por tal razon [...] la sostenibilidad financiera del sistema [...] implica [...] que
en cualquier regulacion futura que se haga del régimen pensional se debe preservar su equilibrio
financiero, evitando por consiguiente situaciones criticas [...]8.

Se puede decir, entonces, que al Estado se le asigno el deber de asegurar que el SGP sea
financieramente viable, con el proposito de que las prestaciones que se reconozcan no
afecten generaciones pasadas, presentes y futuras, asegurando un equilibrio financiero, de
manera que los niveles de proteccion que hoy se ofrecen, puedan mantenerse a largo plazo.

El proyecto de ley que ahora nos ocupa, al establecer el otorgamiento del derecho a la
pension de vejez sin cumplir la edad minima requerida, podria contravenir lo dispuesto en el
AL 01 de 2015 en lo atinente a la sostenibilidad financiera, maxime cuando en la exposicion
de motivos, no se hace analisis alguno frente al impacto financiero que puede llegar a tener

esta determinacion y, sin embargo, se reconoce que el sistema pensional en Colombia es
insostenible.

2.3. Acorde con lo que se viene tratando, y como ya se anotd, se observa que el proyecto de
ley no tiene un estudio de impacto fiscal, concretamente, no se plantea lo atinente al efecto
financiero segun lo consagrado en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003%, “por /a cual se dictan

® CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-228 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

" Hoy Ministerio de Salud y Proteccion Social (Cfr. Decreto-ley 4107 de 2011).

8 En: http://www.alcaldiabogota.qgov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=50825.

® Articulo 7°. Analisis del Impacto Fiscal de las Normas. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier

proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera

hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo [...] Para estos propositos,
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normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se

dictan otras disposiciones” y, por ende, es factible que, dentro del tramite legislativo se
exteriorice dicha falencia. Sobre el particular, la Corte Constitucional ha enfatizado:

[...] Del anterior recuento jurisprudencial pueden deducirse las siguientes subreglas: (i) las
obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819/03 constituyen un parametro de racionalidad
legislativa, que cumple fines constitucionalmente relevantes como el orden de las finanzas publicas
y la estabilidad macroecondmica, (ii) el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 7° de |la Ley 819
de 2003 corresponde al Congreso, pero principalmente al Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
en tanto que “es el que cuenta con los datos, los equipos de funcionarios y la experticia en materia
economica. Por lo tanto, en el caso de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando
estimativos erréneos sobre el impacto fiscal, sobre la manera de atender esos nuevos gastos o sobre
la compatibilidad del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, le corresponde al Ministro de
Hacienda intervenir en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso acerca de las consecuencias
econdmicas del proyecto”, (i) en caso de que el Ministro de Hacienda y Credito Publico no
intervenga en el proceso legislativo u omita conceptuar sobre la viabilidad econdmica del proyecto
no lo vicia de inconstitucionalidad, puesto que este requisito no puede entenderse como un poder de
veto sobre la actuacion del Congreso o una barrera para que el Legislador ejerza su funcion
legislativa, lo cual “se muestra incompatible con el balance entre los poderes publicos y el principio
democratico” y (iv) el informe presentado por el Ministro de Hacienda y Crédito Publico no obliga a

las células legislativas a acoger la posicion del Ministro [..,]10.

Bajo este entendido, se debe estar en consonancia con el mandato estipulado en la citada
ley, los desarrollos jurisprudenciales y los preceptos superiores sobre la materia. Al efecto,
para cumplir con lo referido en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003, es necesario que tanto
en la exposicion de motivos como en las respectivas ponencias, se incorporen expresamente
los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dicho costo, y que el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier
tiempo durante el curso legislativo, conceptlie sobre la consistencia de los informes
realizados, pronunciamiento que no debe ir en contravia del “Marco Fiscal”.

Debe agregarse que la Corte Constitucional ha sostenido:

debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas los
costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho
costo [...] El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo tramite en
el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso
anterior. En ninglin caso este concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este
informe sera publicado en la Gaceta del Congreso [...] Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental,
que planteen un gasto adicional o una reduccién de ingresos, debera contener la correspondiente fuente
sustitutiva por disminucion de gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico [...] En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso
anterior sera surtido ante la respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.
' CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-700 de 2010, M.P. Jorge Pretelt Chaljub.
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[...] la seguridad social se encuentra prevista en el Texto Superior como un derecho econdomico y

social, el cual segun la jurisprudencia constitucional'?, es considerado como un derecho prestacional

y programatico, ya que le otorga, por una parte, a todas las personas el derecho de exigir una

determinada prestacion, es decir, la realizacién de un hecho positivo o negativo por parte del deudor

consistente en dar, hacer o no hacer alguna cosa a favor del acreedor'?, y por otra, en la mayoria

de los casos, requiere para su efectividad realizacidn, la sujecién a normas_presupuestales,

procesales y de organizacion, gue lo hagan viable y, ademas, permitan mantener el equilibrio del
sistema [...]'3. [Enfasis fuera del texto].

3. CONCLUSION

Por las razones expuestas, y en particular por lo dispuesto en el articulo 48 de la Constitucion
Politica de 1991, adicionado por el AL 01 de 2005, el proyecto de ley al pretender reconocer
de manera anticipada la pension de vejez para los afiliados al Régimen Solidario de Prima
Media con Prestacion Definida, sin cumplir el requisito de la edad, se torna inviable. Es mas,
su curso esta determinado por el pronunciamiento que a bien tenga expedir, dentro del tramite
legislativo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico respecto del impacto econémico y la
sostenibilidad financiera que conllevaria la propuesta para el Sistema General de Pensiones
(SGP). '

En estos términos, se presenta la posicion del Ministerio de Salud y Proteccion Social en lo
relativo a la iniciativa legislativa de la referencia. Frente a su contenido, se recomienda tener
en cuenta las observaciones que sustentan criterios de inconveniencia y aquellas que podrian
desconocer S superiores.

Atenta

FERNANDO RUIZ GOMEZ ﬁ”
Ministro de Salud y Proteccién Social

Aprobo: _
Viceministerio de msj:cidn Social. /v/d

Direccion Juridica.

"' Cfr. Sentencias: T-102 de 1998, T-560 de 1998, SU-819 de 1999, SU-111 de 1997 y SU-562 de 1999.
'2\/éase: Sentencia C-432 de 2004 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).
'Y CORTE CONSTITUCIONAL, sent. C-623 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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