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Sentencia de segunda instancia SUJ-031-CE-S2-2023

Asunto

1.La Sala Plena de la Seccién Segunda del Consejo de Estado en ejercicio de la
competencia prevista en los articulos 270 y 271 del CPACA y 14, numeral 2, del
Reglamento del Consejo de Estado?, profiere sentencia de unificacion con el fin de
sentar jurisprudencia en lo que respecta a la vigencia del articulo 147 de la Ley
100 de 1993 que regula la «garantia de pensién minima para desmovilizados» con
ocasion de la expedicion del Acto Legislativo 1 de 2005 que adicion6 el articulo 48
Constitucional.

2. Para lo anterior, se estudiara y decidira el recurso de apelacion interpuesto por la
parte demandada contra la sentencia proferida el 18 de septiembre de 2014 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccidén Segunda, Subseccion B, por
medio de la cual se accedio a las pretensiones de la demanda.

1. Antecedentes
1.1. Lademanda

1.1.1. Las pretensiones

3.Alix Maria Salazar Salazar, en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 del Coddigo de

1 Acuerdo 080 del 12 de marzo de 2019.
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Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo?, presentd
demanda en orden a que se declarara la nulidad de la Resolucién 4107 del 19 de
julio de 2012, expedida por la Secretaria de Educacion de Bogota en nombre y
representacion del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio,
mediante la cual se le negd el reconocimiento de la pension de jubilacion en los
términos regulados en el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 «garantia de pension
minima para desmovilizados».

4.Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho,
solicitd i) el reconocimiento de la garantia minima de pension de jubilacion para
desmovilizados a partir de la adquisicién del estatus pensional, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 147 de la Ley 100 de 1993; ii) el reajuste e indexacion de
las mesadas pensionales a reconocer; y iii) el pago de los intereses moratorios y
comerciales a que haya lugar.

1.1.2. Fundamentos facticos
5. Como hechos relevantes, se sefialaron los siguientes:

- Alix Maria Salazar Salazar tiene mas de 62 afios de edad y laboré como docente
al servicio del Distrito Capital de Bogota durante el periodo comprendido entre el 2
de febrero de 1970 y el 11 de abril de 1983, esto es durante 13 afos, 2 meses y
10 dias.

- Perteneci6 al grupo armado «Movimiento 19 de Abril»3, del cual se desmovilizé el
31 de octubre de 1990, como resultado de un proceso de paz.

- El 28 de mayo de 2012 solicitd el reconocimiento de la pension de jubilacién que
fue negada por medio de la Resolucién 4107 del 19 de julio de 2012, suscrita por
el director de talento humano (e) de la Secretaria de Educacion de Bogota, en
nombre y representacion del FOMAG.

1.1.3. Normas violadas y concepto de violacién

6. Como tales se sefalaron los articulos 48, 53 y 228 de la Constitucion Politica;
36, literal f, del Decreto 2277 de 1979; 15, numeral 1, de la Ley 91 de 1989; y 147
de la Ley 100 de 1993.

7. En cuanto al concepto de violacion, expuso los siguientes argumentos®:

2 En adelante CPACA.

8En lo sucesivo M-19. Si bien en la demanda no se indica de forma textual este hecho, él se deriva
de su interpretacion integral (pretensiones y concepto de violacién) asi como de las pruebas
aportadas al proceso. Por ende, se incluy6é esta redaccion para dar un mejor entendimiento del
caso.

4 Folios 10 a 13.
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- Le asiste el derecho al reconocimiento de la pensiébn de jubilacion de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 147 de la Ley 100 de 1993, puesto que
cumple con los requisitos que fija para tal efecto al ser colombiana, desmovilizada
dentro de un proceso de paz, contar con la edad requerida por la ley para
pensionarse y haber cotizado por un tiempo superior a 500 semanas. Ademas, su
aplicacion le resulta mas favorable.

- La Secretaria de Educacion de Bogoté al negarle la concesion de tal prestacion
desconocid los principios de igualdad de oportunidades para los trabajadores, la
irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en las normas laborales y
la aplicacion de la situacion mas favorable al trabajador, asi como el derecho a la
seguridad social.

- El articulo 147 de la Ley 100 de 1993 es una norma de caracter general que
debe ser aplicada a todas las personas que cumplan con los requisitos que
impone y el legislador no hizo excepciones al respecto. Por tanto, la demandada
no podia desatenderla so pretexto de incumplir los decretos 3135 de 1968 y 1848
de 19609.

1.2. Contestacién de la demanda

8. El Distrito Capital de Bogota, Secretaria de Educacion, se opuso a la prosperidad
de las pretensiones, por las razones que se expresan a continuacion®:

- Se configuré la excepcion de «falta de legitimacion en la causa por pasiva». El pago
de las prestaciones sociales del personal docente nacional y nacionalizado le
corresponde al Ministerio de Educacion Nacional a través del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio administrado por la Fiduciaria la Previsora
S.A., pues asi lo regulan los articulos 3 de la Ley 91 de 1989, 7 del Decreto 2563
de 1990, 3 del Decreto 196 de 1995, 180 de la Ley 115 de 1994 y 81 de la Ley 812
de 2003. Por tanto, existe falta de legitimacién material por pasiva al no ser la
responsable del pago de la pension solicitada.

- La pensién minima para desmovilizados reglada en el articulo 147 de la Ley 100
de 1993, a la cual se puede acceder con 500 semanas de cotizacién, constituye
un régimen especial que resulta contrario al Acto Legislativo 1 de 2005, toda vez
gue prevé mayores beneficios a los dispuestos en el articulo 33 de la Ley 100 de
1993 para los destinatarios del régimen general. Esta prerrogativa rompe el
equilibrio econdmico del sistema pensional que se busca alcanzar con las
cotizaciones ordenadas por el articulo 17 de la misma Ley 100 y, en
consecuencia, vulnera el principio de sostenibilidad financiera.

5Folios 33 a 41.
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- Ahora, en caso de que se llegara a considerar que se debe atender el régimen
de transicion previsto en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, también resulta
improcedente el reconocimiento de la pension minima para desmovilizados, pues
no estaba regulada en normas anteriores al sistema general de seguridad social.
Ademas, no es posible aplicar los dos regimenes al mismo tiempo, puesto que ello
implica la vulneracién del principio de inescindibilidad de la ley.

1.3. Decisiones relevantes en la audiencia inicial

9. Por auto del 24 de octubre de 20138, convocé a las partes a la audiencia inicial y
ordend «informesele de la presente diligencia por correo electrénico al Ministerio de
Educaciéon Nacional y al Director del Fondo de Prestaciones del Magisterio, por si es su
deseo asistir a la misma». La comunicacion se envio el 28 de octubre de 2013.

10. En la audiciencia inicial que se llevé a cabo el 26 de noviembre de 20137, no se
registro la asistencia del representante de la Nacion, Ministerio de Educacion
Nacional, Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio ni de la
Fiduciaria La Previsora. En relacion con la excepcion de falta de legitimacion en la
causa por pasiva propuesta por la Secretaria de Educacién de Bogota, considero:

«En el tema de las excepciones previas, la entidad demandada propuso la de
falta de legitimacién material por pasiva y considera que la autoridad que
finalmente reconoce y paga la prestacion es el Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio, de conformidad con la Ley 91 de 1989 y que la
Secretaria de Educacién, de conformidad con la Ley 962 de 2005, es la
encargada simplemente de elaborar el proyecto de resolucién. Al respecto, el
Despacho considera que de conformidad con el numeral 5 del articulo 2 de la
Ley 91 de 1989, estas prestaciones sociales del personal docente nacional y
nacionalizado, causadas a partir del 29 de diciembre de 1989 estan a cargo
de la Nacion, son reconocidas y pagadas por el Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio, empero, de conformidad con el articulo
56 de la Ley 962 de 2005, el secretario de educacion de la entidad territorial
debe elaborar la resolucion con ese fin, para someterla a la aprobacion del
Ministerio de Educacién. Entonces, en criterio del despacho, resulta infundada
la excepcion, por cuanto, de todas maneras, Bogota Distrito Capital participa
en la creaciéon del acto demandado y, entonces, desde el punto de vista
procesal, le asiste interés en las resultas del proceso. Igual, en ultimas, el acto
administrativo lo profiere es Bogoté Distrito Capital. Bajo este entendido, el
despacho considera que se debe declarar no probada la excepcion de falta de
legitimacion en la causa, como viene planteada por el sefior apoderado de la
parte demandada. [...]»

6 Folio 46.
7 Cd contenido en el folio 81.
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11. En relacién con la vinculacién y citacion de la Nacion, Ministerio de Educacion
Nacional aludida por la parte demandada, se aclaro:

«La Nacion no ha sido citada a este proceso, como parte demandada [...] se
les comunico, pero no esta integrada como parte demandada [...] el despacho
considera que el proceso debe continuar con el Distrito Capital quien fue el
que profirié el acto administrativo demandado. [...] sin recurso.»

12. Las partes no presentaron recursos.

13. Seguidamente, se fijo el litigio en los siguientes términos:

«Problema juridico principal: se contrae a determina si le asiste derecho a
la demandante, a que la demandada le reconozca una pension minima, con
base en las mas de 500 semanas servidas como docente a Bogota y con
fundamento en el articulo 147 de la ley 100 de 1993. Los apoderados de las
partes manifiestan su conformidad con la fijacion del litigio, el ministerio
publico solicita se incluya certificacion de tiempo de servicio para efectos de
determinar el tiempo efectivamente laborado. ElI magistrado director del
proceso considera que este aspecto forma parte de la etapa probatoria. El
Ministerio publico estuvo conforme con la decision.»

14. Asimismo, decreto las siguientes pruebas:

«Pruebas documentales: 1. Acto seguido se procede a decretar las pruebas
documentales aportadas y solicitadas por las partes y que obran en el
expediente a folios 4 a 7 del cuaderno principal; 3 a 5, 28, 38, 41, 65, 66, 79,
80, 87, 91 a 93, 115 a 116, 132 a 140 del cuaderno 2. Pruebas de oficio: EL
Despacho considera que se debe allegar al expediente como pruebas: 1.
Certificacion que indique que la sefiora ALIX MARIA SALAZAR SALAZAR[...]
beneficiada de amnistia en el afio 1982, al amparo de la ley 35 de 1982, a)
hubiere pertenecido a grupos de caracter politico al margen de la ley b)
hubiere adelantado proceso de desmovilizacién individual o colectiva c) la
calidad de desmovilizada y d) seguimiento de esa condicién y culminacion del
proceso de reincersion — Para tal fin, [...] oficiara al Ministerio del Interior —
Direccion General de Reincersién, a la Unidad Administrativa Especial
Agencia Colombiana para la Reintegracion de Personas y Grupos Alzados en
Armas y al Comité Operativo para la Dejacion de Armas. 2) certificacion de las
semanas cotizadas (reales) para seguridad social en pensiones por la
docente ALIX MARIA SALAZAR SALAZAR [...]. Para tal fin [...] oficiara al
Fondo Nacional de Prestaciones del Magisterio y a la Secretaria de
Educacion de Bogot4d. 3) la parte actora deberd allegar copia del
agotamiento de la via gubernativa con la correspondiente constancia de
recibido, de la peticion del 28 de mayo de 2012, por medio de la cual agot6 el
procedimiento administrativo que dio origen al acto demandado. [...] adicion6
el auto de pruebas con la peticionada por el ministerio pablico y solicité a la
parte actora allegar el registro civil de nacimiento de la demandante. [...]»

15.Las partes manifestaron su conformidad con la decisibn y no presentaron
recursos.
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1.4. La sentencia apelada

16. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Secciéon Segunda, Subseccion B,
en sentencia proferida el 18 de septiembre de 2014 accedio a las pretensiones de
la demanda. En consecuencia (i) declard la nulidad del acto acusado; y (ii) ordené
reconocer y pagar la pension minima regulada en el articulo 147 de la Ley 100 de
1993, con efectos fiscales a partir del 28 de mayo de 2009 y en cuantia
equivalente a un salario minimo mensual legal vigente. Asimismo, dispuso la
indexacion de las mesadas causadas.

17. Para tal efecto, se pronuncié en estos términos®:

- Es cierto que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado emitio
concepto el 18 de octubre de 2012, en el que indicé que el articulo 147 de la Ley
100 de 1993 cred un régimen pensional especial para los desmovilizados que
resulta contrario a lo reglado en el articulo 48 Constitucional y, por tanto, fue
derogado por el Acto Legislativo 01 de 2005. Sin embargo, aquel pronunciamiento
no es vinculante. Ademas, tal posicién contraviene el espiritu de la mencionada
Ley 100, la cual pretendi6 la universalidad del sistema integral de seguridad social
y eliminar las pensiones y regimenes especiales.

- Aunque se aceptara que el Acto Legislativo 1 de 2005 derogo el articulo 147 de
la Ley 100 de 1993, ello no impediria el reconocimiento de la prestacion reclamada
en el presente asunto, al existir una situacion juridica consolidada. En efecto, la
demandante acredité el cumplimiento de los requisitos exigidos para acceder a la
pension minima para desmovilizados antes del 31 de julio de 2010, fecha en que
la reforma constitucional fij6 como limite para mantener vigentes las condiciones
mas favorables en materia pensional.

- La exigencia de 500 semanas de cotizacion, contenida en el articulo 147 de la
Ley 100 de 1993 para otorgar la prestacion social, no constituye un régimen
pensional especial, si se tiene en cuenta que en el régimen general anterior
previsto en el Decreto 758 de 1990 también se pedia cumplir este nimero de
aportes durante 20 afios de servicio para reconocer el derecho.

- La demandante acredito el cumplimiento de los requisitos exigidos en el articulo
referido para el reconocimiento y pago de la pension minima para desmovilizados,
pues demostré i) que es colombiana; ii) que cotiz0 a la seguridad social 551
semanas como docente al servicio del Distrito Capital de Bogota, Secretaria de
Educacion; iii) que fue integrante del movimiento guerrillero M-19 de Abril y se
desmovilizé el 31 de octubre de 1990; y iv) que cumplio la edad de 57 afios el 18
de noviembre de 2007, fecha en la que adquirié su estatus de pensionada.

8 Folios 177 a 182.
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- Se configuré la prescripcion de las mesadas pensionales causadas con
anterioridad al 28 de mayo de 2009, por cuanto la demandante adquirié el estatus
pensional el 18 de noviembre de 2007 y la peticion la present6 el 28 de mayo de
2012.

1.5. El recurso de apelacion

18. El Distrito Capital de Bogot4, Secretaria de Educacion, interpuso el recurso de
apelacion® y expuso los siguientes argumentos para lograr la revocatoria de la
sentencia:

- El tribunal desconocié el concepto emitido por la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado el 18 de octubre de 2012°, al sostener que el Acto
Legislativo 1 de 2005 no derogé de forma tacita el articulo 147 de la Ley 100 de
1993. Ello va en contravia de lo dicho por el alto tribunal que afirm6 que esta
norma cred un régimen pensional especial en favor de los desmovilizados al
exigirles solo 500 semanas de cotizacion para acceder a la pension de vejez, un
requisito inferior al sefialado en el articulo 33 ibidem del régimen general de
pensiones.

- La providencia apelada consider6 que, para el «2005», la demandante tenia una
situacion juridica consolidada, toda vez que adquirid el estatus de pensionada de
conformidad con los requisitos del articulo 147 de la Ley 100 de 1993, cuando en
realidad lo alcanzé en el afio 2007. En este punto, la sentencia desconocio que el
Acto Legislativo 1 de 2005 solo protegié los derechos adquiridos en materia
pensional consolidados con anterioridad al ailo 2005, momento para el cual la
solicitante contaba con una mera expectativa.

- La Secretaria de Educacion no es la llamada a responder por la condena, sino la
Secretaria de Hacienda, pues fue la que asumié las obligaciones existentes y
futuras de la extinta Caja de Prevision Social del Distrito por disposicion del
Decreto Distrital 367 de 2002, entidad a la que la demandante realizé sus
cotizaciones.

1.6. Alegatos de conclusion en segunda instancia

19. Las partes no se pronunciaron en esta oportunidad procesal.

° Folios 189 a 193.

10 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 18 de octubre de 2012.
Radicado: 11001-03-06-000-2012-00075-00 (2121).

11 Constancia secretarial visible en el folio 299.
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1.7. El Ministerio Publico
20. No present6 concepto?.

2. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

21. De conformidad con el articulo 271 de la Ley 1437 de 2011%3, el Consejo de
Estado podra asumir el conocimiento de los asuntos pendientes de fallo que
ameriten la expedicién de una sentencia por importancia juridica, trascendencia
econdémica o social o necesidad de sentar o unificar jurisprudencia o precisar su
alcance o resolver las divergencias en su interpretacion y aplicacion; lo cual puede
hacer de oficio, a solicitud de parte, por remision de las secciones o0 subsecciones
o de los tribunales o a peticion del Ministerio Publico.

22. Adicionalmente, la Seccién Segunda del Consejo de Estado es competente
para proferir sentencia de unificacion dentro del asunto de la referencia, en
atencion a lo previsto en los articulos 13'4 y 14 del reglamento interno de esta
Corporacion (Acuerdo 080 de 2019).

12 Ibidem.

13 Articulo modificado por el articulo 79 de la Ley 2080 de 2021. El nuevo texto es el siguiente:
«Por razones de importancia juridica, trascendencia econémica o social o necesidad de sentar o
unificar jurisprudencia o precisar su alcance o resolver las divergencias en su interpretacion y
aplicacién que ameriten la expedicién de una sentencia o auto de unificacién jurisprudencial, el
Consejo de Estado podra asumir conocimiento de los asuntos pendientes de fallo o de decision
interlocutoria. Dicho conocimiento podra asumirse de oficio; por remisién de las secciones o
subsecciones del Consejo de Estado, o de los tribunales; a solicitud de parte, o por solicitud de la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado o del Ministerio Publico. Los procesos
susceptibles de este mecanismo que se tramiten ante los tribunales administrativos deben ser de
Unica o de segunda instancia.

[...] Las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dictaran
sentencias y autos de unificacion en esos mismos eventos, en relacion con los asuntos que
provengan de las subsecciones de la corporacién, de los despachos de los magistrados que las
integran, o de los tribunales, segin el caso. Las decisiones que pretendan unificar o sentar
jurisprudencia sobre aspectos procesales que sean transversales a todas las secciones del
Consejo de Estado, solo podran ser proferidas por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
[...]

14 «ARTICULO 13.- DISTRIBUCION DE LOS PROCESOS ENTRE LAS SECCIONES. Para
efectos de repartimiento, los asuntos de que conoce la Sala de lo Contencioso Administrativo se
distribuiran entre sus secciones atendiendo un criterio de especializacion y de volumen de trabajo,
asi: [...]

Seccion Segunda

[...] 2. Los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter laboral no provenientes
de un contrato de trabajo. [...]»

15 «ARTICULO 14.- OTROS ASUNTOS ASIGNADOS A LAS SECCIONES SEGUN SU
ESPECIALIDAD. Cada una de las Secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo,
atendiendo al criterio de especialidad, también tendrd competencia para: [...] 2. Dictar las
sentencias de unificacion jurisprudencial por razones de importancia juridica, trascendencia
econdémica o social o necesidad de sentar jurisprudencia, en relacion con los asuntos que
provengan de las Subsecciones o de los Tribunales Administrativos. Las Secciones podran asumir

8
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23. En relacion con la integracion de la Sala, se pone de presente que el consejero
de Estado César Palomino Cortés manifestd su impedimento para estudiar este
asunto'® porque hizo parte de la sala que profirié la sentencia de primera instancia
apelada. El impedimento se declaré fundado a través de la providencia del 9 de
marzo de 2017%7. Por tal razén, no participara de la discusion y aprobacion de la
presente providencia.

2.1. Lanecesidad de sentar jurisprudencia

24.Mediante auto del 24 de agosto de 2023, la Seccion Segunda avocé
conocimiento de este asunto, con el fin de emitir una sentencia de unificacion en la
que se siente jurisprudencia en relacion con la vigencia del articulo 147 de la Ley
100 de 1993 una vez expedido el Acto Legislativo 01 de 2005. Lo anterior se juzgd
necesario, luego de advertir que no se ha proferido pronunciamiento alguno
relacionado con la reclamacién de la pension de que trata el articulo 147 de la Ley
100 de 1993, por parte de esta seccion ni de las subsecciones que la integran.

25. Adicionalmente, se observé que la vigencia del articulo 147 de la Ley 100 de
1993 después de la expedicion del Acto Legislativo 1 de 2005 es un tema que ha
sido objeto de diversas interpretaciones. Una de ellas es la expuesta por la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en el concepto 2121 del 18 de
octubre de 20128, que planted las siguientes premisas:

- Las condiciones previstas por el articulo 147 de la Ley 100 de 1993
constituyen un régimen especial de pensiones, pues sefiala mayores beneficios
a los establecidos por el régimen general.

- El Acto Legislativo 01 de 2005 derogé todos los regimenes especiales, salvo
el del presidente de la Republica y el de la fuerza publica. Dicha disposicién
tuvo el propésito de garantizar la sostenibilidad financiera del sistema de
seguridad social.

- Por lo tanto, el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 fue derogado por el Acto
Legislativo 01 de 2005. Una interpretacion contraria vulnera el principio de
sostenibilidad financiera introducido en la reforma constitucional.

26.A su vez, la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Laboral, ha
desarrollado una tesis diferente a la anterior, que se resume en el siguiente
silogismo:

conocimiento a solicitud de parte, de oficio, por peticion del Ministerio Publico o por remision de las
Subsecciones o de los Tribunales Administrativos. [...]»

16 Folio 257.

17 Folios 279 a 281.

18 Radicado: 11001-03-06-000-2012-00075-00(2121).

19 La postura descrita de la Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de Justicia se
encuentra plasmada en diferentes sentencias entre las que se puede mencionar las siguientes:
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- En el sistema general de pensiones es posible fijar requisitos diferentes a los
comunes para el reconocimiento de la pension de vejez, si existen situaciones
especiales que ameriten un trato diferenciado. De ahi que el articulo 147 de la
Ley 100 de 1993 prevé una prestacion a la cual se accede bajo condiciones
particulares y diferenciadas a las sefialadas para la generalidad de las
pensiones ordinarias de jubilacion, pero que, en todo caso, esta regulada de
manera integral por el sistema general de seguridad social.

- El Acto Legislativo 01 de 2005 derog6 los regimenes pensionales especiales y
exceptuados.

- En consecuencia, el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 no quedé afectado por
la derogatoria que introdujo la reforma del articulo 48 constitucional, puesto que
la prestacidn que regula en manera alguna contiene un régimen pensional
especial.

27.Para la Sala, esta materia es de interés y de especial trascendencia no solo
econdmica, por su relacion con el principio de sostenibilidad financiera del sistema
pensional, sino también social. Ciertamente, no se puede desconocer que la
historia de Colombia ha estado marcada por distintos procesos de desmovilizacion
de miembros de grupos armados al margen de la ley producto de negociaciones
gue se han surtido entre estos y el gobierno nacional.

28.Por ende, se hace necesario sentar jurisprudencia para definir la controversia
gue existe al respecto y, de este modo, propender a la garantia de igualdad y
seguridad juridica en la resolucion de las controversias que se susciten cuando se
pretenda la aplicacién del articulo 147 de la Ley 100 de 1993. Lo anterior adquiere
mayor relevancia si se considera el marco del postconflicto que ha persistido en
Colombia producto de los distintos procesos de paz adelantados por el gobierno
nacional. Esta constante situacion exige absoluta claridad sobre los derechos en
materia pensional que puede corresponderle a quien deje las armas y se
reincorpore a la sociedad y a la vida civil.

2.2. Los problemas juridicos

29. Se contraen a resolver los siguientes interrogantes:

i) ¢El articulo 147 de la Ley 100 de 1993 regula un régimen especial de
pensiones y, por tanto, fue derogado por el Acto Legislativo 1 de 2005

SL3692 del 28 de julio de 2021 con Radicado 83204, SL4298-2021 con Radicado 80781 y SL4230
con Radicado 77170 del 11 de agosto de 2021 y SL3106-2022 del 17 de agosto de 2022 con
Radicado 92301.
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segun lo previsto por el articulo 9 de la Ley 153 de 1887%°?
30. Con fundamento en la respuesta a la anterior pregunta, se debera definir si

i) ¢La demandante tiene derecho al reconocimiento y pago de la pension
establecida en el articulo 147 de la Ley 100 de 1993?

iii) ¢Procede modificar la orden proferida por el a quo segun la cual es la
Secretaria de Educacion del Distrito Capital de Bogota la responsable de
pagar la prestacion social y, en su lugar, disponer que es otra dependencia
administrativa la obligada?

31. Para resolver el problema juridico planteado se estudiaran los siguientes ejes
tematicos: (i) el fundamento, los presupuestos y beneficiarios de la garantia de la
pension minima para desmovilizados; (ii) la regulacién del Sistema General de
Pensiones y la existencia de regimenes especiales y exceptuados antes y
después del 2005, cuando entrd en vigor el Acto Legislativo 01 del mismo afio; (iii)
el andlisis sobre la vigencia del articulo 147 de la Ley 100 de 1993; y iv) caso
concreto.

2.2.1. Fundamento constitucional de las medidas estatales en los procesos
de paz en Colombia

32. La Constitucion Politica de 1991 se expidi6 con el fin de pacificar el pais ante la
crisis que vivia en la década de los 80 ocasionada por la violencia generalizada
que desde el afio 1984 lo mantenia en un constante estado de sitio?l. Por tal
razén, el gobierno nacional, ante el clamor de la sociedad??, profirié el Decreto 927
del 3 de mayo de 1990 a través del cual autorizé que en las elecciones
presidenciales de ese afio se preguntara a los votantes su acuerdo con la
convocatoria de una asamblea nacional constituyente y se contabilizaran los
votosz. El decreto se motivo en la necesidad de «[...] retornar a la normalidad y para
superar la situacion permanente de perturbacion del orden publico» y en la obligacion
de las instituciones de alcanzar la paz.

20 «Avrticulo 9. La Constitucion es ley reformatoria y derogatoria de la legislacién preexistente. Toda
disposicion legal anterior a la Constitucion y que sea claramente contraria a su letra 0 a su espiritu,
se desechara como insubsistente».

21 A través del Decreto 1038 de 1984 se declaré turbado el orden publico y en Estado de Sitio todo
el territorio nacional por los continuos ataques de grupos armados ilegales y el homicidio del
Ministro de Justicia.

22 A finales de la década de los 80 se gestaron movimientos sociales como el denominado
«movimiento de la Séptima Papeleta» que ante la violencia que padecia el pais y la crisis
institucional abogaban por un cambio de constitucion. Ver el libro: «Memoria al Congreso Nacional.
El propésito: la convivencia pacifica. Julio 1990- diciembre 1991» editado por el entonces Ministerio
del Gobierno de Colombia.

23 En el Decreto 927 del 3 de mayo de 1990 autorizaba lo siguiente: «Articulo 2° La Tarjeta
Electoral que contabilizara la organizacion electoral, contendra el siguiente texto: “[p]ara fortalecer
la democracia participativa, vota por la convocatoria de una Asamblea Constitucional con
representacion de las fuerzas sociales, politicas y regionales de la Nacion, integrada democratica y
popularmente para reformar la Constitucion Politica de Colombia: Si  No».
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33.La norma fue declarada exequible por la Corte Suprema de Justicia al indicar
que su finalidad estaba «[...] intimamente ligada con las causas de la crisis y se dirige
inequivocamente a conjurar sus efectos»?. Para la Corte, el estado de sitio en que se
encontraba el pais y el fracaso de los 6rganos del Estado para afrontarlo exigia un
cambio institucional «[...] dentro de los cauces del orden juridico» alcanzable a través
de una Asamblea Nacional Constituyente?®. Por su parte, el presidente anuncié la
decisién como un paso histérico y «[...] un camino de esperanza, paz y solidaridad»2®.

34. Todo lo anterior desemboc6 en un acuerdo nacional?” que permitié6 expedir el
Decreto 1926 del 24 de agosto de 1990, que invitd al pueblo a decidir sobre la
realizacion de la constituyente. En sus considerandos, la norma indicé su utilidad
para lograr la paz al facilitar la reincorporacién a la vida civil de los grupos
guerrilleros pues «[...] han manifestado formalmente su intencién de acogerse al
régimen civil por medio de su integracién al proceso de cambio institucional a cargo de la
Asamblea Constitucional [...]». La Corte Suprema de Justicia lo declard
constitucional®®. En la providencia ratificé su conexidad con el estado de sitio y
sefiald que el juicio de constitucionalidad debia analizar la utilidad de la norma
para alcanzar la paz a lo que respondié que «[...] [aJunque es imposible asegurar que
el mencionado decreto llevara necesariamente a la anhelada paz, no puede la Corte
cerrar esa posibilidad [...]».

35. Bajo este contexto, la Asamblea Nacional Constituyente en sus deliberaciones y
al redactar la Carta Politica sefialé como eje central la consecucion de la paz. Asi,
su Comision Primera al estructurar el predmbulo la incluyd como un fin del
Estado? y en el titulo de «[llos principios» decretd que «[lla paz nacional e

24 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia 59 del 24 de noviembre de 1990. Expediente
2149 (334-E).
25 «[...] ¢C6émo se puede afirmar la falta de conexidad de una medida de caracter extraordinario
que en una sociedad en crisis pretenda facilitar la expresién de la voluntad popular en asunto de
tanta monta como su régimen institucional, cuya legitimidad proviene precisamente del respaldo de
esa voluntad? El pais ha venido reclamando el cambio institucional, aunque dentro de los cauces
del orden juridico, y ante el fracaso de los érganos del Estado responsables del mismo, ha venido
pidiendo la conformacion de una Asamblea Constitucional que pueda realizarlo. En las dltimas
elecciones populares lo manifesté asi masivamente en las urnas, a pesar de que no tuvo el apoyo
de los grupos politicos, ni del Gobierno».
26 Discurso televisivo del presidente de la Republica Virgilio Barco del 2 de mayo de 1990. Tomado
del libro: Una Constituyente para la Colombia del futuro. Editorial Fescol. Universidad de los Andes,
programa Democracia, Departamento de Ciencias Politicas. Paginas 173 a 175.
21 El 23 de agosto de 1990 las fuerzas politicas del pais (partidos Liberal, Social Conservador
Salvacion Nacional y el Movimiento Alianza Democrética) suscribieron un pacto politico en el que
fijaron las bases del contenido de la convocatoria que se incluyeron en el Decreto 1926 de 1990.
Péaginas 245 a 255 Ibidem.
28 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia 138 del 9 de octubre de 1990. Expediente
2214 (351-E).
29En la primera propuesta se sefialé en el preambulo que se expedi la Carta Politica «[...] con el
fin de engrandecer a la nacién y fortalecer su unidad asegurar a sus integrantes (...) la conviven da
(...) la paz [...]». Informe de la sesién de la Comision Primera del 21 de marzo de 1991, péagina 7.
https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/p17054coll28/search
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internacional es un derecho indeclinable del pueblo de Colombia»®, luego cambié el
término «derecho» por el de «valor»3! y finalmente quedd como un fin en el articulo
2. Los constituyentes al sustentar lo anterior en la exposicién de motivos indicaron
qgue «[...] exaltamos por otra parte el derecho indeclinable del pueblo Colombiano a la
paz nacional e internacional, tuvimos en cuenta en este caso no solo en anhelo expresado
por numerosos Constituyentes sino el hecho de que la Asamblea haya nacido bajo la
vocacion de la paz [...]»%. (Se resalta).

36.En esa linea, la Comision también incorpordé la paz dentro del capitulo de
«Derechos, Deberes y Garantias» como «[...] un derecho y un deber de obligatorio
cumplimiento para todos [...]»%. Y defendidé la iniciativa ante la plenaria de la
Asamblea Nacional Constituyente como un «[...] avance importante en la nueva
Constitucién, ya que, si en el capitulo de los principios se habla de la paz como valor
indeclinable del pueblo colombiano, que compromete al Estado y a la sociedad, no cabe
duda que la paz constituye un derecho de todas las personas y simultdneamente deber
para el Estado y todos los componentes de la comunidad [...]»**. Esta norma fue
aprobada por la plenaria en sesiones del 14 y 28 de junio de 1991 y es el actual
articulo 22 Constitucional®.

37. Este contexto del génesis de la Constitucion Politica ha permitido considerarla
como una constitucion para la paz, puesto que «[...] fue concebida, entre muchos
aspectos, como un pacto de paz para la superaciéon del conflicto que, para el momento de
su concepcion y expedicién, ponia en riesgo la estabilidad misma del Estado [...]»%.
Este pacto de paz facilitdé la desmovilizacion y reinsercion de varios grupos
alzados en armas que pasaron a integrar la Asamblea Nacional Constituyente y a
participar en sus deliberaciones, tal fue el caso del M-19, del Partido
Revolucionario de los Trabajadores (PRT), del Ejército Popular de Liberacion
(EPL) y del Movimiento Armado Quintin Lame?’.

30 se indicaba como el articulo 5. Ibidem.

31 En la ponencia inicial del 21 de marzo se concibié con el término «derecho indeclinable».
Cambi6 en la sesibn de la Comision Primera del 10 de abrii de 1991,
https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/p17054coll28/search

32 |nforme de la sesién de la Comisién Primera del 21 de marzo de 1991, pagina 10.
https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/p17054coll28/search. Ante la plenaria de la
Asamblea Nacional Constituyente se plasmé iguales argumentos en la exposicion de motivos.
«Ponencia ante la Asamblea Constituyente Preambulo y Principios» mayo 9 de 1991, pagina 24.

33 Informe de la sesion de la Comisién Primera del 8 de abril de 1991. El articulo fue aprobado por
la Comision en la sesion del 16 de abril de 1991 y por la Plenaria de la Asamblea Nacional
Constituyente en las sesiones del 14 y 28 de  junio de 1991.
https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/p17054coll28/search.

34 Informe presentado por la Comisién Primera ante la Plenaria de la Asamblea Nacional
Constituyente como sustento del capitulo «Carta de derechos, deberes, garantias y libertades», 22
de mayo de 1991. https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/p17054coll28/search.

35 La redaccion definitiva es esta «<ARTICULO 22. La paz es un derecho y un deber de obligatorio
cumplimiento».

36 C-379 de 2016.

37 La integracion a la Asamblea Nacional Constituyente de estos grupos se dio una vez se
desmovilizaron y entregaron las armas. Asi del EPL a partir del 1 de marzo de 1991, del PRT y del
Movimiento Armado Quintin Lame desde el mes de abril de 1991 y el M-19 desde su inicio porque
ya se habia desmovilizado. Datos tomados del libro: «Memoria al Congreso Nacional. El propdsito:
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38. Asi pues, la Constitucion Politica se expidié con el propésito de materializar la
paz y consolidarla. Por tal razén, y en atencion a ese anhelo de la sociedad, en su
preadmbulo la estableci6 como un valor, en su articulo 2 como un fin y un principio
que debe guiar el actuar del Estado® y, en el articulo 22 determiné que era un
derecho y un deber de obligatorio cumplimiento.

39. Esta multiple categoria que la paz ostenta dentro del texto constitucional
justifica que el legislador o el ejecutivo expidan normas de naturaleza transicional
para aplicar en el marco de procesos de paz con el fin de facilitar y lograr la
desmovilizacion, desarme y reincorporacion de los actores dentro del conflicto
armado. Ello, mucho mas por estar establecida en el marco juridico internacional
de los derechos humanos, integrantes del bloque de constitucionalidad®?, lo que le
ha valido la calificacién de ser una obligacion constitucional de contenido «fuerte»
«[...] la cual sujeta, a través de la imposicion de deberes especificos, tanto al Estado
como a la sociedad, vinculados a la obligatoria resolucion pacifica de las controversias»“°.
La paz entonces al ser un fin esencial y un deber del Estado lo obliga «[...] [a]l
disefio e implementacién de acciones, normativas y de politica publica, dirigidas a la
superacion del conflicto armado»L.

40. De este modo, las normas de contenido transicional expedidas en virtud de este
mandato deben dirigirse a resolver los problemas de violencia generalizada dentro
de la sociedad mediante mecanismos judiciales y extrajudiciales. Su finalidad,
ademas de la defensa de los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion, también implica garantizar la no repeticion*?. Para esto ultimo, el
Estado puede valerse de medios juridicos, politicos y administrativos dirigidos a
evitar que regresen las conductas de violencia. Dentro de estos se encuentran las
medidas de «reincorporaciéon» a la vida civil de los integrantes de la agrupacion
armada. Estas abarcan programas socioeconémicos que buscan brindar los
presupuestos materiales necesarios y suficientes para su reintegro efectivo, su
recuperacion econémica y lograr la estabilizacion y afianzamiento de la paz*3.

la convivencia pacifica. Julio 1990- diciembre 1991» editado por el entonces Ministerio del
Gobierno de Colombia. En las distintas gacetas de la Asamblea Nacional Constituyente se pueden
apreciar las intervenciones de los vVoceros de estos grupos.
https://babel.banrepcultural.org/digital/collection/p17054coll28/search.

38 Asi sefialado en la sentencia C-048 de 2001 en la que ademas se indicé que la Carta Politica
concibe la paz «[...] como un fin esencial que irradia el ordenamiento juridico y que, como principio,
debe dirigir la accion de las autoridades publicas (art. 2)».

39 C-370 de 2006. Puede consultarse Declaracion Universal de los Derechos Humanos,
preambulos del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos Sociales y Culturales.

40 c-376 de 2016.

41 bidem.

42 La garantia de la no repeticion es considerada un derecho de las victimas a no padecer de nuevo
la violencia. Ver sentencias C-379 de 2016 y C-569 de 2017.

43 Ver la sentencia C-069 de 2016 que analizd el objetivo principal de la Politica Nacional de
Reintegracion Social contenido en el Conpes 3554 del 1 de diciembre de 2008. La Corte
Constitucional en la Sentencia C-694 de 2015 al respecto sefiald que «[...] una de las funciones
mas importantes de los procesos de justicia transicional es la prevencion especial positiva,
alcanzada mediante una resocializacion que se logra con la reintegracion seria de los actores
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41. La reincorporacion social y econdmica a la que se alude es la etapa mas larga y
ltima dentro del marco de los procesos de paz y exige que de manera previa se
dé el desarme del grupo armado, la desmovilizaciébn y la reinsercion del
excombatiente a la sociedad**. Se diferencia con esta Ultima porque las acciones
que adopta son a largo plazo y duraderas, mientras que la etapa de reinsercion
establece ayudas socioeconOmicas transitorias e inmediatas a la
desmovilizacion®.

42.En los procesos de paz adelantados en diversos paises que han padecido
largas guerras civiles o conflictos armados ha sido comun adoptar medidas de
este tipo con el propoésito de lograr la reincorporacion definitiva de los
excombatientes y el afianzamiento de la paz a través de diversos apoyos
socioecondmicos. Estas soluciones se han tornado necesarias debido a que para
gue estos se acojan con éxito a las reglas, habitos y comportamientos de vida civil
requieren de apoyos econdmicos y de la garantia de oportunidades para lograr su
autosuficiencia econémica porque su desvinculacion con el mundo laboral y social
ha sido total®.

43.Un ejemplo es el proceso de paz adelantado en Sudafrica durante el conflicto
surgido como consecuencia de las politicas de segregacion racial que imperaban
en el pais conocido como apartheid entre el gobierno de este pais v,
principalmente, los grupos rebeldes «Congreso Nacional Africano» y «Ejército de
Liberacién Popular Azania». Alli se implementd como politica de reincorporacién de
los excombatientes a través de la «Ley de Desmovilizacion» compensaciones
econdémicas de acuerdo con el nimero de afios de servicio en el grupo armado.
También se cred, mediante la ley «Special Pensions Act de 1996 (69 of 1996)»*’, una
pension especial exclusiva para los integrantes de tales grupos que fueran
mayores de 35 afios y que no hubiesen aportado a pensién durante los cinco afios
anteriores a 1990 por razones del conflicto. La ley otorgaba la prestacion social a

armados. Para cumplir con ese fin, deben brindarse los presupuestos materiales para la
reincorporacion social y econdémica a la vida civil». Ver también la sentencia C-370 de 2006.

44 En la sentencia C-569 de 2017 al respecto se indic6 lo siguiente: «[l[Juego de darse por terminado
un conflicto armado, de forma negociada, y antes de la reincorporacion, deben cumplirse ciertas
etapas fundamentales para la materializacion de cualquier Acuerdo de Paz: que los
excombatientes dejen armas, se disuelva la estructura organizada y se brinden las primeras
medidas para la reintegracién. Con el desarme, los reinsertados reconocen que el Estado tiene el
legitimo monopolio de la fuerza; con la desmovilizacién aceptan voluntariamente las reglas de
conducta establecidas por la sociedad en el ordenamiento juridico; y con la reinsercién acceden a
la ayuda inmediata brindada por el Estado». Precisiones que hizo la Corte basada en «Los
Estandares Integrados de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion de las Naciones Unidas
(2004)», Asamblea General, A/C.5/59/31. ONU.

45 Ibidem.

46 Sobre el particular se puede consultar de Springer Natalia: Desactivar la Guerra. Alternativas
audaces para consolidar la paz. Editorial Aguilar 2005. Capitulo: «Reintegracion», paginas 248 y
249. En esta ultima se indica «]...] una reintegracion ha sido exitosa “cuando los excombatientes y
su familia son capaces de generar suficientes ingresos para garantizar su independencia
econdmica y cuando la comunidad los ha aceptado”».

47 https://www.gov.za/documents/special-pensions-act. Pagina oficial de South African
Government.
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los desmovilizados una vez cumplieran los 60 afios de edad, salvo que tuviesen
alguna situacion de discapacidad, caso en el cual la concedia a partir del 1 de abril
de 19954,

44. En la guerra civil ocurrida en Indonesia durante el proceso de paz se desarroll6,
en favor de los desmovilizados, un programa de reincorporacién que incluy6
construccion de vivienda, apoyos economicos, educacion, capacitacion y
compensacion. También se otorgaron becas y beneficios econdémicos a quienes
vivieran con alguna condicién de discapacidad que fueron implementados por la
Agencia Nacional de Paz y Reintegracion de Aceh*. En el caso del conflicto
armado vivido en el Salvador se establecieron medidas de reincorporacién
similares para los desmovilizados que implicé apoyo econémico, la financiacion de
microempresas, becas educativas con gastos de manutencion durante el tiempo
de estudio y la entrega y titulacion de tierras y vivienda®°. Analogas medidas se
adoptaron para los conflictos bélicos sucedidos en Sudan del Sur y Burundi®..

45. Colombia no ha sido ajena a esta clase de programas. Asi, a través de la Ley
418 de 199752 y el Decreto 1391 de 2011 que la reglamentd, se fijaron en favor de
los desmovilizados por virtud de una negociacidon con grupos armados ilegales y
con el fin de lograr su reincorporacion beneficios socioeconémicos como apoyos
de rentas basicas y el estimulo econdmico de empleabilidad o capital semilla. A su
vez, la Ley 1592 de 2012 y el Decreto 3011 de 2013%* establecieron programas
similares para los desmovilizados del proceso de Justicia y Paz a través de la

48 Para una mayor comprension se puede consultar el libro: «Experiencias Internacionales de Paz.
Lecciones aprendidas para Colombia, editado por la Universidad Jorge Tadeo Lozano, Facultad de
Ciencias Sociales. Departamento de Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales, 2015.
Paginas 87 a 96.
https://www.utadeo.edu.co/sites/tadeo/files/node/publication/field _attached_file/pdf-
exp_internacionales_de paz pdf- web- paq.16.pdf
49 |bidem. El conflicto se desarroll6 entre el gobierno de Indonesia y el Movimiento de Aceh Libre
(GAM) comenzo en 1976 y que buscaba la independencia de la region musulmana de Aceh. El
conflicto termindé con el Acuerdo de Helsinki de 2005 también denominado Memorando de
Entendimiento «Memorandum of Understanding between the Government of the Republic of
Indonesia and the Free Aceh Movement» http://www.acehpeaceprocess.net/pdf/mou_final.pdf. Este
en su numeral 3.2 estableci6 las medidas para la «Reintegration into society» de los
excombatientes.
50 se puede consultar el libro de Guaqueta Alexandra «Desmovilizacién y reinsercién en El
Salvador. Lecciones para Colombia» mayo de 2005. Editado por la Fundacién Ideas para la Paz.
https://catalogoenlinea.bibliotecanacional.gov.co/client/es ES/search/asset/185385/0
51 el libro: «Experiencias Internacionales de Paz. Lecciones aprendidas para Colombia, editado por
la Universidad Jorge Tadeo Lozano, Facultad de Ciencias Sociales. Departamento de Ciencias
Politicas y Relaciones Internacionales, 2015. Péaginas 87 a 96.
https://www.utadeo.edu.co/sites/tadeo/files/node/publication/field _attached_file/pdf-
exp_internacionales_de paz pdf- web- pag.16.pdf
52 Articulo 50 y 65.

53 «por medio de la cual se introducen modificaciones a la Ley 975 de 2005 "por la cual se dictan
disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al margen de
la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucion de la paz nacional y se dictan otras
disposiciones para acuerdos humanitarios". Ver articulo 66.

54 «por el cual se reglamentan las Leyes 975 de 2005, 1448 de 2011y 1592 de 2012». Ver articulo
95.
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llamada «Ruta de Reintegracion»®>. En el proceso de paz con la guerrilla de las
FARC EP los Decretos legislativos 897 y 899 de 2017 implementaron medidas en
favor de los excombatientes como la renta basica temporal, afiliacion al sistema de
Seguridad Social en Salud y Pensiones con aportes del gobierno nacional,
financiacion de proyectos productivos, planes especiales de vivienda, entre
otros®®.

46.Como se advierte, la materializacion de la paz y de los procesos adelantados
con grupos armados ilegales para lograrla siempre ha requerido de la adopcién de
politicas que buscan la independencia econémica de los desmovilizados y han ido
desde el otorgamiento de pensiones, rentas basicas, subsidios, becas, hasta la
redistribucién de la propiedad. La consecucién de la paz requiere entonces de
medidas juridicas y administrativas que van mas alla de la simple desmovilizacion
de los miembros de un grupo armado ilegal y exige una verdadera politica de
Estado para lograr su reingreso pleno a la sociedad y evitar asi la reincidencia v,
por tanto, garantizar el derecho de las victimas a la no repeticion.

47.Con este tipo de medidas, ademas de cumplir el Estado con el deber impuesto
por el preambulo y los articulos 2 y 22 Constitucionales con la facilitacion de la
reincorporacion de los desmovilizados, garantiza también los derechos
econdémicos, sociales y culturales de este grupo de la poblacién. Esto en
concordancia con la obligacion asumida por Colombia, en virtud del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y el Protocolo de
San Salvador del 17 de noviembre de 1988 por ser tratados internacionales
ratificados por el Estado colombiano, mediante las leyes 74 de 1968 y 319 de
1996 y que ordenan a los Estados parte garantizar el derecho a la seguridad
social, al trabajo, a una remuneracion minima, educacion y condiciones de vida
dignas.

2.2.2. El sistema general de seguridad social y los regimenes especiales y
exceptuados

48. La seguridad social ha sido regulada en distintos instrumentos internacionales.
Dentro de ellos se encuentra la Declaracion Universal de los Derechos Humanos
gue la establecié como un derecho en favor de todas las personas (articulos 22 y
25.1); el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
reiterado en el Protocolo de San Salvador del 17 de noviembre de 1988 al
adicionar reglas sobre los derechos econdmicos, sociales y culturales a la

55 Los programas fueron incluidos en la Resolucién 1724 de 2014 proferida por la Agencia
Nacional para la Reintegracion de Personas y Grupos Alzados en Armas.

56 Estas normas fueron declaradas exequibles por la Corte Constitucional en las sentencias C- 554
y C-569 de 2017. En estas providencias la Corte indico que la articulacién de medidas judiciales,
no judiciales y administrativas es esencial para la transformacién social, politica, la garantia de no
repeticién y la proteccién de los derechos de las victimas.
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Convencién Americana sobre Derechos Humanos, todos tratados ratificados por el
Estado Colombiano mediante las leyes 74 de 1968 y 319 de 1996°’.

49. En el derecho interno, la Constitucion Politica lo previé en su articulo 48 como
«[...] un servicio publico de caracter obligatorio que se prestard bajo la direccion,
coordinacién y control del Estado». Tiene esta connotacién porque su finalidad es
satisfacer, de forma continua, una necesidad de caracter general consistente en
amparar las contingencias que se presenten para las personas derivadas de la
vejez, invalidez, enfermedad o muerte®®. La norma le otorgé en su inciso segundo
la calidad de «derecho irrenunciable», por lo que es considerado un derecho
fundamental al repercutir directamente en la vida y dignidad de las personas®®.

s0. En virtud de lo anterior, el Estado asumié la obligacion de disefiar e implementar
el sistema de seguridad social que conlleva la integracibn de normas que, de
manera conjunta y coordinada, sirvan para regular la prestacion de ese servicio
publico y lograr su satisfaccion®. Este mandato lo cumplié con la expedicion de la
Ley 100 de 1993 que cred «el sistema de seguridad social integral» con el fin de «[...]
unificar la normatividad y la planeacion de la seguridad social [...]»%'. El sistema qued6
conformado por cuatro componentes o0 subsistemas: el Sistema General de
Pensiones, el Sistema General de Salud, el Sistema General de Riesgos
Profesionales y los Servicios Sociales Complementarios.

s1.La ley reguld el Sistema General de Pensiones en su libro primero y con él
unific los regimenes que existian con antelacion, asi lo sefial6 de forma expresa
y fue expuesto en sus antecedentes legislativos®?. Esta integrado por dos

57 Ademas de estas normas también incluyeron el derecho a la seguridad social el articulo 16 de la
Declaracion Americana de los Derechos de la Persona segun el cual «Articulo XVI. Toda persona
tiene derecho a la seguridad social que le proteja contra las consecuencias de la desocupacion, de
la vejez y de la incapacidad que, proveniente de cualquier otra causa ajena a su voluntad, la
imposibilite fisica 0 mentalmente para obtener los medios de subsistencia»; el articulo 11, numeral
1, literal €) de la Convencidon sobre Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién contra la
Mujer ratificado por Colombia mediante la Ley 984 de 2005, en la norma se consagré «1. Los
Estados Partes adoptaran todas las medidas apropiadas para eliminar la discriminacién contra la
mujer en la esfera del empleo a fin de asegurar, en condiciones de igualdad entre hombres y
mujeres, los mismos derechos, en particular: €) El derecho a la seguridad social, en particular en
casos de jubilacion, desempleo, enfermedad, invalidez, vejez u otra incapacidad para trabajar, asi
como el derecho a vacaciones pagadas». El Cédigo Iberoamericano de la Seguridad Social,
aprobado por la Ley 516 de 1999 que sefial6 en el articulo 1.° «El CAdigo reconoce a la Seguridad
Social como un derecho inalienable del ser humano».

58 Sobre el particular se puede leer la providencia C-623 de 2004.

59 Al respecto se pueden consultar las siguientes sentencias. Sentencia T-019 de 2009, T-395 de
1998, T-076 de 1999, T-321 de 1999 y T-101 de 2001

60 El término «sistema lo define la RAE como un «Conjunto de reglas o principios sobre una
materia racionalmente enlazados entre si».

61 preambulo y articulo 6.

62 |pidem. En la exposicion de motivos de la ley se explicé lo siguiente: «[l]a dispersion de
regimenes pensidnales dentro del sector publico se corresponde con gran multiplicidad, de
entidades, lo cual se refleja en la existencia de cerca de un millar de cajas, y en una tendencia a la
desercion de entidades y afiliados de Cajanal, que se suponia debia haber sido la entidad para
centralizar y homogenizar la prevision del nivel nacional. (...) Por tltimo, se unificaran los sistemas
pensionales vigentes para el sector publico y el sector privado. Los trabajadores del sector publico
tendrian un régimen de beneficios y contribuciones idéntico al del sector privado, que se realizaria
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regimenes especificos, autbnomos e independientes, denominados: «Régimen
Solidario de Prima Media con Prestacion Definida» y «Régimen de Ahorro Individual con
Solidaridad». Para cada uno dispuso las instituciones encargadas de
administrarlos, la afiliacion, su financiacion a través de cotizaciones obligatorias y
subsidios del Estado, los requisitos para obtener la prestacion social, las diferentes
pensiones que reconocen, los beneficiarios y el monto pensional.

52. En ambos regimenes se establecid, con ciertas especificaciones para cada uno,
las pensiones de vejez, invalidez por riesgo comun y sobrevivientes y los
requisitos para su otorgamiento. También la pension especial de vejez para la
madre trabajadora con un hijo invalido y la pension especial anticipada de vejez de
persona invalida®3, ambas con requisitos diferentes a la pensioén ordinaria de vejez
reglada en el articulo 33 de la Ley 100 de 1993. Igualmente, la ley regl6é otras
pensiones: la pensidn-sancion en su articulo 133, la garantia de la pension minima
para desmovilizados en el 147, la de labores de alto riesgo incluida por el articulo
17 de la Ley 797 de 2003 y la familiar en los 151A y 151B adicionados por el
articulo 1 de la Ley 1580 de 2012s4,

53.Desde su entrada en vigor, el sistema general de pensiones fue aplicable a
todos los habitantes del territorio nacional y, de manera especifica, a los
vinculados mediante contrato de trabajo, asi como a los servidores publicos y
trabajadores independientes. Sin embargo, antes de la expedicion del Acto
Legislativo 1 de 2005 no lo era para los trabajadores previstos en su articulo 279 y
para aquellos respecto de los cuales el legislador dispusiera un régimen diferente.

s5.En cuanto a los primeros los gobernaba los denominados «regimenes
exceptuados» de la aplicacion de la Ley 100 de 1993. Estos comprendian a (i) los
integrantes de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional; (ii) el personal regido
por el Decreto-Ley 1214 de 1990, excepto al vinculado en vigencia de la referida
ley; (iii) los miembros no remunerados de las corporaciones publicas; (iv) los
afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio; y (v) los
servidores de la Empresa Colombiana de Petrdleos vinculados antes de la
vigencia de la Ley 797 de 2003¢s.

s5.La situacidn pensional de tales trabajadores se gobernaba por un marco
normativo propio, distinto e independiente del contenido en la Ley 100 de 1993. La

a través de los mismos fondos. (...) A la larga, se eliminara la multiplicidad de regimenes e
instituciones previsionales del sector publico asi como las inequidades dentro del mismo, y
respecto a las pensiones del sector privado. Como en el sector privado, los beneficios
extraordinarios en el sector publico tendran que ser complementarios voluntarios y a cargo de los
trabajadores y los recursos propios de las entidades; en ningln caso estaran a cargo del fisco o de
terceros, y tendran que: constituirse efectivamente las reservas necesarias». Congreso de la
Republica Gaceta No. 087 -1992 paginas 11y 12.

63 Paragrafo 4 del articulo 33 de la Ley 100 de 1993.

64 Se encuentran en el capitulo iv «Disposiciones finales del sistema general de pensiones» del
titulo iv «Disposiciones comunes a los regimenes del sistema general de pensiones» y v «Pensién
familiar».

65 Articulo 3 que modificé el 15 de la Ley 100 de 1993.
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existencia juridica de estos «regimenes exceptuados» se justificé ante la necesidad
de regular de modo diferente ciertas actividades laborales que por su naturaleza,
condiciones y contingencias eran merecedoras de un trato diferenciado en relacién
con la generalidad de la poblacion®. En ese sentido, se ha sefialado que los
regimenes exceptuados «[...] per se no quebranta[n] el derecho a la igualdad, sino que
por el contrario la materializa, ya que se trata de dar un tratamiento diferente a lo desigual,
dadas sus especificidades propias que asi lo requieren [...]»°.

s56. En lo que respecta a los segundos los regia los denominados «regimenes
especiales» que también contaban con una regulacion propia y ajena al sistema
general. Esta normativa se integraba por las siguientes disposiciones:

57. (i) las pensionales que existian antes de la vigencia de la Ley 100 de 1993 para
determinadas actividades® y eran aplicables en virtud del régimen de transicion
reglado en el articulo 36 ibidem. Al respecto, la jurisprudencia ha sostenido que
son «[...] aquellos establecidos en preceptivas anteriores al estatuto pensional, que
respondian a la naturaleza de la actividad, manteniendo requerimientos particulares para
acceder a las prestaciones, los cuales, conforme con los cometidos de la Ley 100 de
1993, respetando los derechos adquiridos y expectativas legitimas en el -régimen de
transicion-, se integraron al sistema general de pensiones bajo las premisas de
obligatoriedad en la afiliacion e incorporacion al mismo»®?; y

s8. (i) también por las que el legislador podia expedir en ejercicio de la libertad de
configuracion en materia de seguridad social que le otorgaba el original articulo 48
Constitucional sin la modificacién introducida por el Acto Legislativo 1 de 2005. El
ejercicio de tal prerrogativa solo estaba restringido, antes de la reforma aludida,
por los principios y reglas generales fijados en la norma constitucional tales como
el deber de respetar su condicién de servicio publico, de derecho irrenunciable y
acatar los principios de universidad, solidaridad y eficiencia™. Sobre este tipo de
normas la jurisprudencia ha manifestado que «[...] el legislador puede disefiar
regimenes especiales para determinado grupo de pensionados, siempre que tales
regimenes se dirijan a la proteccion de bienes o derechos constitucionalmente protegidos
y no resulten discriminatorios. Es el caso del establecimiento de un régimen pensional
especial para la proteccion de los derechos adquiridos por un determinado sector de
trabajadores. (...) Por este motivo, es razonable excluir del régimen general de seguridad

66 Se puede consultar la sentencia C-558 de 2019.

57 Ibidem.

68 Dentro de estos se pueden encontrar. El régimen de los aviadores civiles regulado en la Ley 32
de 1961 y los Decretos 60 de 1973, 1282 y 1302 de 1994, el de los periodistas regido por la Ley 37
de 1973 y el Decreto 1281 de 1994, 1837 de 1994 y 1388 de 1995, 1548 de 1998 derogados por el
2090 de 2003; de los servidores municipales y departamentales, de los deportistas destacados
regulada en la Ley 181 de 1995 y los Decretos 1231 de 1995 y 1083 de 1997. La Ley 1389 de
2010 la convirtié en un estimulo; el de los congresistas contenido en el Decreto 1359 de 1993; el
del presidente de la Republica en la Ley 53 de 1978 (C-989 de 1999) y el Decreto Ley 2092 de
2003 (inexequible C-1056-2003); de los magistrados de altas cortes.

69 Corte Suprema de Justicia, Sala de casacion Laboral, sentencia SL4298-2021 del 11 de agosto
de 2021, Radicado 80781.

70 Sobre la libertad configurativa del legislador en esta materia se puede consultar la sentencia C-
623 de 2004.
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social a aquellos sectores de trabajadores y pensionados que, gracias a sus
reivindicaciones laborales, han obtenido beneficios mayores a los minimos constitucional
y legalmente protegidos en el régimen general [...]»"2.

50. La caracteristica principal de los regimenes exceptuados y de los especiales de
pensiones es que cuentan con normativa propia que incluye los requisitos que los
trabajadores que cubren deben cumplir para obtener la pensién, asi como sus
distintas modalidades. Por regla general y de forma global, contienen condiciones
mas benévolas que las fijadas en el sistema general. Esta es una condicién
necesaria para su constitucionalidad, puesto que si el régimen especial «[...]
perpetda un tratamiento inequitativo y menos favorable para un grupo determinado de
trabajadores, frente al que se otorga a la generalidad del sector, y que el tratamiento
dispar no es razonable, se configuraria un trato discriminatorio en abierta contradiccion
con el articulo 13 de la Carta [...]»"2.De este modo, de constatarse que la aplicacion
de la normativa especial resulta mas desfavorable a sus beneficiarios respecto de
las garantias comunes, la jurisprudencia ha admitido que su derecho se rija por
este ultimo (régimen general) para evitar un trato discriminatorio y contrario al
articulo 13 Constitucional, caso en el cual deberé aplicarse de manera integral en
virtud del principio de inescindibilidad’.

60. En definitiva, el Sistema General de Pensiones reglado en la Ley 100 de 1993
rige en su integridad todo lo relacionado con el reconocimiento pensional y las
entidades que lo administran. Es asi porque su finalidad fue unificar todos los
regimenes pensionales que existian antes de su expedicion, lo que consiguio al
disponer que todos los trabajadores publicos, privados e independientes deben
cotizar a sus subsistemas.

61. No obstante, hasta antes del afio 2005 que se expidid el Acto Legislativo 1
guedaron por fuera de sus previsiones los regimenes que excluyé de forma
taxativa en el articulo 279 (exceptuados) y aquellos «especiales» aplicables en
virtud del régimen de transicién reglado en su articulo 36 o por creacién del
legislador. Estos se caracterizan porque (i) cuentan con normativa propia que fijan
los requisitos que los trabajadores beneficiarios deben cumplir para obtener la
pension; (i) reglan sus distintas modalidades de pension; (iii) contienen

71 C-461 de 1995. Reiterada en la T-348 de 1997 y en la C-080 de 1999.

2.C-461 de 1995.

73 El principio de inescindibilidad «[...] se estructura con fundamento en el principio de
favorabilidad, segun el cual, no es viable desmembrar las normas legales, de manera que quien
resulte beneficiario de un régimen debe aplicarsele en su integridad y no parcialmente tomando
partes de uno y otro ordenamiento». Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda.
Radicacién numero: 68001-23-33-000-2015-00965-01(3760-16) CE-SUJ2-009-18.

Sobre el particular la Corte Constitucional en la sentencia C-080 de 1999 manifesté respecto de los
regimenes especiales lo siguiente: «[...] las personas “vinculadas a los regimenes excepcionales
deben someterse integralmente a éstos sin que pueda apelarse a los derechos consagrados en el
régimen general”. En efecto, no es equitativo que una persona se beneficie de un régimen especial,
por ser éste globalmente superior al sistema general de seguridad social, pero que al mismo
tiempo el usuario pretenda que se le extiendan todos los aspectos puntuales en que la regulaciéon
general sea mas benéfica».
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condiciones mas benévolas que las fijadas en el sistema general; y (iv) los
trabajadores favorecidos acuden a este para reclamar el reconocimiento
prestacional cuando les es més favorable que el régimen exceptuado o especial.

2.2.3. La garantia de la pension minima para desmovilizados regulada en el
articulo 147 de la Ley 100 de 1993

62. El legislador reglamenté la pension minima para los desmovilizados en el
articulo 147 de la Ley 100 de 1993 en los siguientes términos:

«Articulo 147. Garantia de pensién minima para desmovilizados. Los colombianos
que acogiéndose a procesos de paz se hayan desmovilizado o lo hagan en el futuro,
podran pensionarse en las edades establecidas en la presente Ley, con garantia de
pensién minima en el régimen de Prima Media con Prestacion Definida, siempre que
hayan cotizado por lo menos 500 semanas.»

63. El articulo fij6 un requisito pensional diferente y mas beneficioso para los
desmovilizados en virtud de un proceso de paz al exigirles un nimero de semanas
inferior al que regula el articulo 33 ibidem. De acuerdo con los antecedentes
legislativos de la Ley 100 de 1993, esta norma no fue incluida en el proyecto inicial
presentado ante el Senado de la Republica segun consta en la Gaceta 087 de
19927, Tampoco se integré al texto registrado para el primer y segundo debate
ante su plenaria, tal como quedd consignado en las gacetas 130 del 14 de mayo
de 1993 y 254 del 30 de julio de 1993.

64.En el tramite legislativo apareci6 como primer componente para los
desmovilizados dentro del Sistema de Seguridad Social bajo el rétulo «Beneficios
para desmovilizados» incluido en la ponencia para segundo debate en el Senado de
la Republica y permitia su afiliacién y atencion en el sistema de salud”. Con ello,
se constata la intencién del legislador de hacerlos participes del sistema desde su
inicio. Este propdsito se consolid6 cuando en la sesion plenaria se incorporé
dentro del texto de la ley el articulo nuevo sobre «Garantia de pensién minima para
desmovilizados»?. En la sesién plenaria del Senado, aunque no hubo una
exposicién de motivos extensa para justificar la norma, se sefialé que era «[...] una
contribucion para la paz del pais [...]»"/. La disposicion fue ratificada por la Camara

74 En el Senado de la Republica se denomind «Proyecto de Ley 155 de 1992x».

5 Es el actual articulo 158 de la ley 100 de 1993: «Articulo 158.Beneficios para desmovilizados.
Los colombianos que, acogiéndose a procesos de paz, se hayan desmovilizado, o lo hagan en el
futuro, tendran derecho a los beneficios del régimen subsidiado en salud contenido en la presente
Ley, mientras no se afilien al régimen contributivo en virtud de relacidn de contrato de trabajo».

76 Gaceta 397 del 16 de noviembre de 1993.

77 Gaceta 405 del 22 de noviembre de 1993. El articulo fue propuesto por los siguientes
congresistas: Alvaro Uribe Vélez, Luis Fernando Londofio, Everth Bustamante Garcia, Pedro
Bonneth Locarno, Eduardo Chavez Loépez, Hernan Motta Motta y Maristella Sanin Posada. El
senador Jorge Ramoén Elias Nader solicité su discusion y afirmdé en su discurso que era «[...] una
contribucion para la paz del pais (...) Yo creo que este es un articulo importante para la paz.».
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de Representantes sin modificaciones’ y es el actual articulo 147 de la Ley 100
de 1993.

65. De lo anterior se deriva que, con la norma en mencion, el legislador pretendio
cumplir el deber impuesto en el predmbulo y los articulos 2 y 22 de la Constitucion
Politica de asegurar y consolidar el valor superior de la paz. En efecto, el articulo
147 de la Ley 100 de 1993 es una medida legislativa adoptada por parte del
Estado en favor de los miembros de los grupos armados ilegales que eligieron
abandonar el conflicto armado haciéndose participes de un proceso de paz. Por
tanto, constituye uno de tantos incentivos econdmicos que el Estado suele ofrecer
a los desmovilizados para facilitar la aplicacion de esta clase de acuerdos, su
reincorporacion a la sociedad y evitar su reincidencia en las actividades
irregulares.

66. Ciertamente, la finalidad de la disposicion esta dirigida a que esta poblacion
tenga la real posibilidad de adquirir el derecho a una pension de vejez tal como la
tienen los demas miembros de la sociedad, pese a que, por participar en el
conflicto armado, tuvieron una participacion limitada del mercado laboral y, por
tanto, del Sistema General de Pensiones. Se torna asi en una garantia de
proteccién en su favor para acceder a una vida digna en su vejez, de suerte que
su minimo vital en esta etapa de la vida no se afecte por esta Ultima situacion que
les resta probabilidades de completar los requisitos pensionales generales.

67. Este mandato del articulo 147 encuentra su razon de ser en el derecho que le
asiste a los desmovilizados a obtener un trato especial por parte del Estado por su
decision de abandonar la guerra y regresar a la vida civil para ejercer el derecho a
la paz’®. Por tanto, hace parte del paquete de acciones implementadas en el
marco de los procesos de paz que se han adoptado en el pais a través de las
normas de contenido transicional judiciales y extrajudiciales cuyo fin ha sido
resolver los problemas de violencia generalizada, endémica y de largo tiempo de
nuestra sociedad®. Entre estas se encuentran las leyes 418 de 1997 y 1592 de
2012, sus decretos reglamentarios 1391 de 2011 y 3011 de 2013 y en los decretos

78 Gaceta 434 del 3 de diciembre de 1993 que registré la ponencia de segundo debate.

79 Sobre el trato especial aludido la sentencia T-719 de 2003 manifestd que la entrega de un
desmovilizado indica su deseo de vivir en paz y que «[p]or lo mismo, su condicién debe ser objeto
de especial atencién por parte de todas las autoridades estatales». Concluy6 que «[e]n resumen:
los individuos reinsertados son titulares de un derecho a recibir especial proteccion del Estado en
cuanto al goce de sus derechos fundamentales, especialmente de su derecho a la seguridad
personal y su derecho al minimo vital, como consecuencia de lo dispuesto en los articulos 1, 2, 11,
12, 13, 83 y 95 de la Constitucion Politica, de los mandatos del Derecho Internacional Humanitario,
y de los tratados sobre derechos humanos ratificados por Colombia». Postura reiterada en la C-569
de 2017.

80 Son medidas que se inscriben en la justicia transicional que el Centro Internacional de Justicia
Transicional ha descrito como «[...] una justicia adaptada a sociedades que se transforman a si
mismas después de un periodo de violacion generalizada de los derechos humanos. En algunos
casos esas transformaciones suceden de un momento a otro; en otros, pueden tener lugar
después de muchas décadas». Centro Internacional de Justicia Transicional ¢Qué es la Justicia
Transicional? 2004. Ver la Sentencia C-579 de 2013.
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legislativos 897 y 899 de 2017, ya mencionados en la parte primera de esta
providencia.

68. Lo anterior guarda consonancia con el deber que le asiste a un Estado Social
de Derecho de proteger a los sectores de la poblacion mas vulnerables y
marginados. Tal compromiso se desprende del contenido del articulo 13
Constitucional que reglo la igualdad como un principio y derecho e impuso la
obligacion de promoverla de manera real y efectiva a través de la adopcion de
acciones positivas concretas en favor de estos grupos para lograr su participacion
en la vida econémica y social®!.

69. Tal es el caso de los desmovilizados quienes por las condiciones de vida
especificas que se encuentran dentro de la sociedad a la que se reintegran
ameritan que reciban un trato diferente que les posibilite su reincorporacion®?, Ello,
por cuanto el entorno en el que vivian cambia en el postconflicto y los ubica en
una realidad nueva con situaciones de riesgo o de indefensién que les dificulta la
realizacion de sus derechos econdmicos, sociales y culturales en condiciones de
igualdad con los deméas miembros de la sociedad®:.

70. Lo anterior se refleja en la dificultad que encuentra la mayoria de los miembros
de los grupos alzados en armas para su reintegraciéon debido a (i) su perfil
psicoldgico que limita su interaccién social; (i) los niveles bajos de formacion que
los clasifican como «analfabetas funcionales»; (iii) la deficiencia de oferta educativa
de acuerdo con sus particularidades; y (iv) la falta de capacitacion para el trabajo y

81 En la sentencia C-221 de2011 se explicé que esta dualidad de la igualdad «[...] significa que es
tanto una garantia constitucional a favor de las personas respecto de actuaciones estatales o de
los particulares que resulten discriminatorias e injustificadas, como un mandato superior que obliga
a que los mismos sujetos dirijan sus acciones de manera que satisfagan en la mayor medida
posible, un trato igualitario desde una perspectiva material». Ver las sentencias T-701 de 2017y T-
772 de 2003.

82 La Corte Constitucional los identific6 como «poblacion vulnerable» en las sentencias C-217 de
2020y T-719 de 2003.

83 La jurisprudencia ha definido vulnerabilidad como «[...] un proceso multidimensional que confluye
en el riesgo o probabilidad del individuo, hogar o comunidad de ser herido, lesionado o dafiado
ante cambios o permanencia de situaciones externas o internas. La vulnerabilidad social de sujetos
y colectivos de poblacién se expresa de varias formas, ya sea como fragilidad e indefensién ante
cambios originados en el entorno, como desamparo institucional desde el Estado que no contribuye
a fortalecer ni cuida sistematicamente de sus ciudadanos (...). Desde esta perspectiva, el estado
de vulnerabilidad esta relacionado con circunstancias que le impiden al individuo (i) procurarse su
propia subsistencia; y (ii) lograr niveles mas altos de bienestar, debido al riesgo al que esta
expuesto por situaciones que lo ponen en desventaja en sus activos». T-244 de 2012. También se
ha indicado que la vulnerabilidad es «[...] aquella situacion que sin ser elegida por el individuo, le
impide acceder a aquellas garantias minimas que le permiten la realizacién de sus derechos
econdémicos, sociales y culturales y, en este orden, la adopcion de un proyecto de vida». T-563 de
2005.
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ausencia de experiencia laboral®*. A esto se suman factores de estigmatizacion a
la que son sometidos que implican su rechazo y evitan su integracion efectiva®.

71. Estas particularidades les obstaculizan ser econémicamente activos al tener un
acceso restringido al mercado laboral®, lo que a su vez les conlleva mayores
inconvenientes para completar los requisitos pensionales generales exigidos a la
mayoria de la poblacion en el periodo de vida laboral Gtil que pueden ejercer
dentro de la legalidad. Con mayor razon cuando su incursién en el conflicto
armado les impidié construir una historia laboral y, por tanto, de cotizaciones para
un posible reconocimiento pensional.

72. En resumen, la pensién minima para desmovilizados reglada en el articulo 147
de la Ley 100 de 1993 es una medida legislativa adoptada con el objetivo de
cumplir con el deber que imponen el preambulo y los articulos 2 y 22 de la
Constitucion Politica al Estado de buscar la paz y superar el conflicto armado.
También encaja dentro del marco de la justicia transicional en favor de los
desmovilizados cuyo fin es facilitar las condiciones socioecondémicas de su
reincorporacion definitiva a la sociedad. Y, por ultimo, es una medida que busca
protegerlos como poblacion vulnerable y garantizar su minimo vital en su etapa de
vejez, que puede verse afectado por su ausencia del mercado laboral durante
aflos por su participacion en el conflicto armado y, por tanto, por su falta de
cotizaciones.

e Requisitos y beneficiarios

73.El articulo 147 de la Ley 100 de 1993 dispuso «[...] [lJos colombianos que
acogiéndose a procesos de paz se hayan desmovilizado o lo hagan en el futuro, podran
pensionarse en las edades establecidas en la presente Ley, con garantia de pension
minima en el régimen de Prima Media con Prestacién Definida, siempre que hayan
cotizado por lo menos 500 semanas». Asi, el legislador, ademas de exigir que el
beneficiario o beneficiaria tuviera como nacionalidad la colombiana, fijé cuatro
presupuestos para poder tener derecho a la prestacion social.

(i) El estatus juridico de desmovilizado.

84 Asi lo indic6 el gobierno nacional en el documento Conpes 3554 del 1 de diciembre de 2008
«Politica Nacional de Reintegracion Social y EconOmica para personas y grupos armados
ilegales». En el documento se sefialé que de las personas desmovilizadas desde el afio 2002 al
2008 el 63.8% tienen edades entre 26 y 40 afios y el 26% entre 18 y 26 afos.

85 La Agencia para la Reincorporacion y Normalizacion (ARN) sefalé que «[...] la tasa de
desocupacion de la poblacién desmovilizada en estudio es mas alta que la desocupacion de la
poblacién colombiana nacional en méas del 10% para todo el periodo. Esta situacion se explica por
las diferentes barreras que enfrenta la poblacion desmovilizada al querer acceder al mercado
laboral y que tienen que ver con la estigmatizacién, el cambio constante de lugar de residencia, la
deficiencia de habilidades blandas para la empleabilidad y el emprendimiento y los bajos niveles de
escolaridad y de formaciébn para el trabajo». Anuario de Reintegracion 2017.
https://www.reincorporacion.gov.co/es/la-reintegracion/centro-de
documentacion/Documentos/Anuario%20ARN%202017.pdf.

86 |bidem.
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74. Este requisito implica que quien reclama la prestacion social dejo de manera
voluntaria de pertenecer a una organizacion armada y abandondé todas las
actividades que esta ejercia. Lo anterior, en consideracion al significado que del
término «desmovilizado» ha desarrollado la normativa y la jurisprudencia en
consonancia con la definicion que ha plasmado la Asamblea General de la
Organizacion de las Naciones Unidas.

75. Al respecto, el articulo 2 del Decreto 128 de 20038 define «desmovilizado» como
«[a]quel que por decision individual abandone voluntariamente sus actividades como
miembro de organizaciones armadas al margen de la ley, esto es, grupos guerrilleros y
grupos de autodefensa, y se entregue a las autoridades de la Republica». Por su parte,
la Ley 975 de 200588 en el articulo 9 sefialé que el término «desmovilizacion» es
«[...] el acto individual o colectivo de dejar las armas y abandonar el grupo armado
organizado al margen de la ley, realizado ante autoridad competente.

76. A sU vez, la Asamblea General de la Organizacidn de las Naciones Unidas explicé
que el vocablo «desmovilizacién» refiere a «[...] la baja oficial y controlada que se da a
combatientes activos de las fuerzas armadas u otros grupos armados»®® y la
jurisprudencia especificd que el estatus juridico de desmovilizado se obtiene en el
momento en que «[...] se hace dejacion de armas y se abandona la actividad
delictiva»®. Con este acto la persona exterioriza su voluntad de acogerse a un
proceso de paz y, por ende, se hace merecedor de los derechos y responsable de
las obligaciones que de él se deriven. Respecto de estas ultimas, se destaca el
deber de abandonar toda actividad delictiva, pues lo contrario desvirtia su
intencién de reincorporarse a la sociedad y rechaza los fines del proceso de paz®..

(i) Que la desmovilizacion hubiese ocurrido en el marco de un proceso de paz
antes o con posterioridad a la vigencia de la Ley 100 de 1993.

77. Este presupuesto permite que se beneficien de la garantia de pensién minima
quienes hubiesen adquirido el estatus juridico de desmovilizado incluso antes de
la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993. Es asi porque el articulo 147 ibidem
indica que tienen derecho aquellos que «[...] se hayan desmovilizado o lo hagan en el

87 «[p]or el cual se reglamenta la Ley 418 de 1997, prorrogada y modificada por la Ley 548 de 1999
y la Ley 782 de 2002 en materia de reincorporacion a la sociedad civil».

88 «[pJor la cual se dictan disposiciones para la reincorporacién de miembros de grupos armados
organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz
nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios».

89 Complementa la definicion al sefialar que: «[l]a primera etapa de la desmovilizacién puede
extenderse desde el procesamiento de los combatientes individuales en centros temporales hasta
la concentracion de tropas en campamentos designados con este fin (lugares de acantonamiento,
campamentos, zonas de concentracion o cuarteles). La segunda etapa de la desmovilizacion
comprende el conjunto de actividades para apoyar a los desmovilizados, que se denomina
reinsercion». Nota del Secretario General a la Asamblea General, mayo de 2005 (A/C.5/59/31)
Aspecto administrativos y presupuestarios de la financiacion de las operaciones de las Naciones
Unidas para el mantenimiento de la paz.

9 CSJ Sala de Casacion Penal AP1635-2014, rad. 42288.

91 CSJ Sala de Casacion Penal AP2542-2021. Radicacion 59.526.
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futuro [...]»%%. De este modo, la normativa otorgé este derecho de manera
retroactiva y sin limitaciones en el tiempo.

78.El que la disposicion sefiale que la desmovilizacion debioé surtirse «|[...]
acogiéndose a procesos de paz [...]» descarta que la garantia de pension minima del
articulo referido pueda beneficiar a todos los desmovilizados. En ese sentido, debe
precisarse cudles si tendrian esa prerrogativa, pues no han sido pocos los
procesos de desmovilizacion que han ocurrido en Colombia con distintas
caracteristicas.

79. Pues bien, el Estado colombiano a lo largo de la historia ha incentivado la
desmovilizacién de los integrantes de diversas agrupaciones armadas ilegales,
para lo cual se ha valido de instrumentos juridicos como las amnistias, los indultos
y el sometimiento a la justicia en condiciones mas benéficas. Tales
desmovilizaciones las ha permitido de forma individual y colectiva y con matices,
de acuerdo con la naturaleza del colectivo ilegal al que pertenecen quienes dejan
las armas.

go. En un principio se expidieron las leyes 31 de 1981, 35 de 1982 y 49 de 1985 en
las que se ofert6 la amnistia solo para quienes hubiesen cometido delitos politicos
como rebelidn, sedicidon o asonada y sus conexos. Se dirigia a los integrantes de
las organizaciones guerrilleras, quienes podian regresar a la vida civil con el
beneficio de la cesacion del proceso penal o el perdon total de la pena. No
obstante, estas normas otorgaban esa gracia a la persona que se desmovilizd de
manera individual sin la existencia de un proceso previo de didlogos de paz con el
grupo al que pertenecia, por lo que constituia una estrategia del gobierno para el
desmantelamiento de su estructura.

s1. Con posterioridad se expidié la Ley 77 de 1989% que concedié indultos y
amnistias, pero en desarrollo de politicas de paz. La norma otorgd los beneficios
de forma exclusiva para los delitos politicos. Contrario a las leyes anteriores,
dispuso aplicarlos a los miembros de las agrupaciones rebeldes si estos
demostraban su inequivoca voluntad de reincorporarse a la vida civil con la
dejacion de las armas en desarrollo de la politica de reconciliacion®. Asi la

92 Se consultd a la Academia Colombiana de la Lengua el significado del vocablo «hayan» dentro
del texto «Los colombianos que acogiéndose a procesos de paz se hayan desmovilizado o lo
hagan en el futuro [...]» del articulo analizado. Al respecto, la entidad explic6 que «[e]l
sintagma hayan desmovilizado corresponde a la tercera persona del plural del pretérito perfecto
compuesto del modo subjuntivo. “Este tiempo expresa que la accidon enunciada, dentro de
la irrealidad del subjuntivo, es pasada y terminada” como dice el Nuevo diccionario de dudas y
dificultades de la lengua espafiola, de Manuel Seco». Respuesta remitida por el Jefe de
Informacién y Divulgacion Academia Colombiana de la Lengua. Correo: academiacol@gmail.com.
9 «por la cual se faculta al Presidente de la Republica para conceder indultos y se regulan casos
de cesacién de procedimiento penal y de expedicién de autos inhibitorios en desarrollo de la
politica de reconciliacion». La ley fue reglamentada con el Decreto 206 de 1990 y complementada
con el Decreto 213 de 1991 «por el cual se dictan medidas tendientes al restablecimiento del orden
publico». y la Ley 7 de 1992 «por la cual se dictan algunas disposiciones en materia de
procedimiento penal».

94 Articulo 4, 5y 10.
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desmovilizacion debia hacerse dentro de un proceso de paz como requisito para
ser indultado o amnistiado®s. La norma no negd esta gracia para quienes se
desmovilizaran de forma individual; pero si la distinguié de la efectuada de modo
colectivo.

s2.Luego se profiri6 la Ley 104 de 1993% que también distinguié entre i) el
abandono individual de los miembros del grupo armado subversivo o de otra
indole®7; y ii) el ocurrido de manera colectiva dentro de un proceso de paz con las
guerrillas®. El primer caso signific6 un sometimiento a la justicia con rebajas de
penas por colaboracion®®, mientras que el segundo una desmovilizaciéon negociada
entre el Estado y las organizaciones guerrilleras para lograr la paz y su
reincorporacion a la vida civil!®. Pese a que la referida ley fue derogada por la Ley
418 de 1997'°! esta mantuvo los acuerdos con grupos armados con
reconocimiento politico'? y dispuso que con las «autodefensas» podrian hacerse
negociaciones de sometimiento a la ley°3,

g3.La Ley 782 de 2002 modificé la antedicha y permitié la negociacion entre el
gobierno nacional y las agrupaciones armadas ilegales sin caracter politico'® con

9 En virtud de esta normativa se desmovilizaron los integrantes de grupos guerrilleros como el
Movimiento 19 de abril (M-19), el Ejército Popular de Liberacién (EPL), el Movimiento Armado
Quintin Lame y el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PTR), entre otros.

9% «Por la cual se consagran unos instrumentos para la busqueda de la convivencia, la eficacia de
la justicia y se dictan otras disposiciones». Fue modificada por la Ley 241 de 1995.

97 Incluye en su articulo 9 a las «[...] personas vinculadas a grupos subversivos, de justicia privada
o denominados “milicias populares rurales o urbanas”, sera necesario el abandono voluntario de la
organizacion [...]».

% En lo que al abandono individual los beneficios fueron reglamentados en el Decreto 1385 de
1994, pero para los miembros de grupos guerrilleros.

99 Articulo 9.

100 Articulo 1y 49.

101 prorrogada por la Ley 548 de 1999.

102 gy titulo | se denomind «Disposiciones para facilitar el didlogo y la suscripcién de acuerdos con
organizaciones armadas al margen de la ley, a las cuales el Gobierno Nacional les reconozca
caracter politico para su desmovilizacién, reconciliacion entre los colombianos y la convivencia
pacifica». En su articulo 51 condiciona la voluntad de reincorporacion de la organizacion armada a
la vida civil con la demostracion «[...]Jde actos que conduzcan a la celebracion de didlogos y
suscripcién de acuerdos, en los términos de la politica de paz y reconciliacién trazada por el
Gobierno Nacional».

103 Articulo 10.

104 Gaceta 497 de 14 de diciembre de 2002. El ponente explicé esta modificaciéon asi: «[...] la
propuesta central de la iniciativa legislativa; esto es, la de eliminar el requisito de reconocimiento
previo de caracter politico a las organizaciones armadas al margen de la ley, para propiciar salidas
negociadas al conflicto (...) No cabe duda de que el cambio propuesto por el Gobierno tiene
amplias, y a juicio de los ponentes positivas, repercusiones en el marco de una politica de paz. Sin
duda alguna, una de las mas claras consecuencias es que se amplia el espectro de los
destinatarios de los didlogos y negociaciones. Para el gobierno es un hecho que la paz, por la via
de didlogos, negociaciones y suscripcion de acuerdos, dificilmente podria ser alcanzada si tan sélo
se permitieran con los grupos guerrilleros, quienes tradicionalmente han sido los beneficiarios del
otorgamiento de caracter politico. La realidad que vive Colombia es la de una guerra irregular en la
que participan diversos actores y que necesita mecanismos que permitan acercamiento con las
distintas organizaciones que, en el marco del conflicto armado, son generadoras de violencia. De
nada serviria solucionar el problema de la guerrilla, si no se soluciona también el problema de otros
grupos insurgentes, como el de las autodefensas. La ley, como se mencioné anteriormente, debe
propender por facilitar la consecucion de la paz, y no ser un obstaculo para ella. Los ponentes
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el fin, entre otros, de obtener soluciones al conflicto armado, la reincorporacion a
la vida civil de sus miembros o lograr su sometimiento a la ley'%. De este modo,
no limité la posibilidad de adelantar las negociaciones de paz Unicamente con las
guerrillas, sino que incluyé otras organizaciones armadas ilegales que definié
como aquellas que «[...] bajo la direccién de un mando responsable, ejerza sobre una
parte del territorio un control tal que le permita realizar operaciones militares sostenidas y
concertadas»'%. La norma fue prorrogada por las leyes 1106 de 2006, 1421 de
2010, 1738 de 2014 y 1941 de 2018 sin presentar modificaciones en este aspecto.

sa. También se expidi6 la Ley 975 de 2005 de justicia y de paz!®’ con el fin de
facilitar los procesos de paz y la reincorporacién de los integrantes de grupos
armados ilegales (autodefensas y guerrillas) que cometieron delitos graves'®®. A
diferencia de las normas anteriores, esta ley no otorgé indultos ni amnistias, solo
ofreci6 un trato juridico penal menos riguroso sin anular la pena para los
desmovilizados. La norma indicé que la desmovilizacion colectiva ocurre «[...] en
cumplimiento de acuerdo con el Gobierno Nacional»'% y refirié que la desmovilizacion
individual implicaba ayudar a desmantelar el grupo armado con informacién''®, En
este contexto también se profirié la Ley 1424 de 2010'!! para la desmovilizacién
de los militantes rasos de esas organizaciones que no hubiesen cometido delitos
graves.

85. Por dltimo, en el afio 2022 se emitié la Ley 2272 que establecio la politica de
paz como de Estado. Esta, contrario a la ultima normativa citada, diferencié dos
tipos de negociacién que el gobierno nacional puede efectuar. La primera con
agrupaciones armadas ilegales con las que se adelanten «didlogos de caracter
politico, en los que se pacten acuerdos de paz»'1? cuyo fin es lograr la reincorporacion
a la vida civil de sus integrantes o su transito a la legalidad*'3. Estas mantuvieron
la definicion de la Ley 782 de 2002 citada en precedencia'’®. La segunda la
denomind «acercamientos y conversaciones» con colectivos o estructuras armadas
organizadas «de crimen de alto impacto»''® cuyo propésito es lograr su

comparten el gobierno en estas apreciaciones [...]». El ponente afirmd que con esta medida se
acogia lo regulado en el articulo 1 del Protocolo Il de los Convenios de Ginebra.

105 Articulo 3.

106 |hbidem, paragrafo 1.

107 «Por la cual se dictan disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos armados
organizados al margen de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz
nacional y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios».

108 Articulo 1. Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Penal. SP1763-2021. Sentencia del 12
de mayo de 2021.Radicado 54453. Acta N.° 112.

109 Articulo 10.

110 Articulo 11.

11 «Por la cual se dictan disposiciones de justicia transicional que garanticen verdad, justicia y
reparacidon a las victimas de desmovilizados de grupos organizados al margen de la ley, se
conceden beneficios juridicos y se dictan otras disposiciones».

112 Articulo 2 literal c.

113 Articulos 2 y 5.

114 Articulo 2.

115 Se definen en el articulo 2 literal (b) de la siguiente manera: «[s]e entenderd por estructuras
armadas organizadas de crimen de alto impacto, aquellas organizaciones criminales conformadas
por un nimero plural de personas, organizadas en una estructura jerarquica y/o en red, que se
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sometimiento a la justicia y desmantelamiento!'®, es decir, eliminar su actividad
criminal.

g86. EI recuento normativo permite concluir que la ley colombiana ha regulado de
modo distinto las desmovilizaciones en cuatro periodos. En el primero reglo las
individuales como incentivo para que los miembros de los grupos armados dejaran
las armas a cambio de recibir beneficios juridicos y sin mediar un proceso de
paz’. En el segundo incluyd las colectivas derivadas de este tipo de dialogos,
pero solo para organizaciones rebeldes''®. En el tercero reglamenté ambas
desmovilizaciones y permitié la negociacidn de paz con agrupaciones armadas
ilegales diferentes a las guerrilleras que tuvieran control territorial'®. Y en el cuart6
limitd las negociaciones en procesos de paz con grupos facultados para adelantar
dialogos politicos y dispuso que los demas colectivos ilegales solo pueden
someterse a la justicia'?°.

87. Asi las cosas (i) las desmovilizaciones han sido individuales o colectivas; (ii)
algunas veces solo procedian para las guerrillas y en otras también respecto de
grupos armados ilegales distintos con control territorial, lo que dependia de la
norma vigente al momento de su realizacion; y (iii) no siempre han tenido como
soporte un proceso de paz, pues también han sido utilizadas por el gobierno como
estrategia para desmantelar tales organizaciones. Bajo estos parametros, se
deduce que no todos los «desmovilizados» pueden ser beneficiados de la pension
que regula el articulo 147 de la Ley 100 de 1993, puesto que la norma solo aplica
a «[lJos colombianos que acogiéndose a procesos de paz se hayan desmovilizado o lo
hagan en el futuro [...]» (Se resalta).

ss. En ese sentido, se descarta que la norma sea aplicable para quienes se
desmovilizaron de forma individual, en vigor de cualquiera de las leyes antes
referidas, puesto que estas desmovilizaciones no fueron el resultado de un
proceso de paz entre el gobierno nacional y la organizacion armada ilegal
(guerrilla o autodefensas). Por el contrario, fue una decisién unilateral de cada
integrante y aceptada en virtud de la politica del gobierno que buscaba desmontar
las estructuras de tales grupos al incentivar su abandono a cambio de beneficios
juridicos.

89. Asi las cosas, quienes pueden reclamar el reconocimiento de la prestacion
social son los desmovilizados cuyo abandono de la organizacion armada ilegal a la
gue pertenecian fue la consecuencia de una negociacion previa de paz, efectuada

dediquen a la ejecucion permanente o continua de conductas punibles, entre las que podran
encontrarse las tipificadas en la Convencion de Palermo, que se enmarquen en patrones criminales
que incluyan el sometimiento violento de la poblacién civil de los territorios rurales y urbanos en los
que operen, y cumplan funciones en una o mas economias ilicitas».

116 Articulos 2 y 5.

117 Periodo en el que se expidieron las leyes 31 de 1981, 35 de 1982 y 49 de 1985.

118 periodo que comprende las leyes 77 de 1989 y 418 de 1997.

119 Periodo que incluye las leyes 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010, 1738 de 2014 y 1941
de 2018. También las leyes 975 de 2005 y 1424 de 2010.

120 periodo mas reciente y actual contenido en la Ley 2272 de 2022.
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entre el gobierno nacional y esta para dar una solucion pacifica al conflicto
armado. Solo en este contexto se cumple el supuesto que exige el articulo 147 de
la Ley 100 de 1993. Por tanto, los beneficiarios de la norma son los siguientes:

Normativa que rige la | Tipo de Beneficiario
desmovilizacion desmovilizacion
para la que
aplica

Leyes 77 de 1989, 104 de

1993y 418 de 1997.

Esta dltima sin las

modificaciones posteriores . Solo los desmovilizados de grupos
: Colectiva . - .

gue incluyeron otros grupos con caracter politico (guerrilleros)

como se indica en la casilla

siguiente.

Ley 782 de 2002 y las
normas que la prorrogaron
leyes 1106 de 2006, 1421
de 2010, 1738 de 2014 y Colectiva Los desmovilizados de los grupos
1941 de 2018. guerrilleros y de autodefensas.

También leyes 975 de 2005
y 1424 de 2010.

Solo los desmovilizados de grupos
con cardcter politico (guerrillas)

Ley 2272 de 2022 Colectiva

90. Lo anterior, sin perjuicio de que con posterioridad a esta sentencia se emitan
nuevas normas que regulen las desmovilizaciones colectivas de diversos grupos
dentro del marco de los procesos de paz que se adelanten.

91. Ahora bien, comoquiera que ha sido diferente la normativa que ha regulado los
procesos de desmovilizacion colectiva en Colombia, la prueba para acreditar la
condicion de desmovilizado que exige el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 difiere
en cada caso. Para tal efecto, se debera revisar el marco juridico bajo el cual se
efectud el proceso de desmovilizacién, puesto que cada uno otorgé a distintas
entidades la funcién de llevar los registros de las desmovilizaciones. Ello se
evidencia en el siguiente andlisis:

92.La Ley 77 de 1989 no sefialé cual entidad era la encargada de recopilar los
datos de las personas que se desmovilizaban en el marco del proceso de paz. Sin
embargo, su Decreto Reglamentario 206 de 1990 establecié que los beneficios de
indulto y amnistia para los desmovilizados de manera individual y colectiva debian
adelantarse ante el Ministerio de Justicia?'. Para los segundos la norma dispuso
que este ministerio entregaria a los distintos tribunales la lista de las personas
integrantes del grupo guerrillero!??. Esa informacion la recopilaba el Ministerio del

121 Articulos 1y 10.
122 Articulo 9.
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Interior:2s con fundamento en la suministrada por el vocero de la organizacion
rebelde,

93. En esas condiciones, ambos ministerios poseian los datos y eran usados para
efectos de aplicar los beneficios del proceso de paz. Por tanto, a falta de una
entidad con la funcion de certificar el estatus de desmovilizado colectivo cualquiera
de las dos entidades puede hacerlo al contar con los registros entregados por los
voceros de las agrupaciones armadas. En consecuencia, sirve la certificacion que
emita uno u otro para demostrar la condicion de desmovilizado en el marco del
proceso de paz regido por la Ley 77 de 1989.

94. En cuanto al proceso de desmovilizacion de que trata la Ley 104 de 1993, el
articulo 14 ordené al Ministerio del Interior y a la Oficina del Alto Comisionado para
la Paz**» en conjunto elaborar las listas de los guerrilleros reubicados para su
desmovilizacién de acuerdo con la certificacion emitida por los voceros del
respectivo grupo. A su vez, en su articulo 50 indicé que ese ministerio elaboraria
la lista de los rebeldes indultados. Por ende, ambas dependencias pueden
certificar si una persona se encuentra en las listas de desmovilizados que
regresaron a la vida civil en el marco del acuerdo de paz que regula la norma
citada.

95. En vigencia de las leyes 418 de 1997 y 782 de 2002 y las deméas que las
prorrogaron y modificaron'?®, incluida la Ley 2272 de 2022, corresponde certificar
la calidad de desmovilizado colectivo al Alto Comisionado para la Paz, de acuerdo
con la lista suministrada por los voceros o miembros representantes de la
organizacion ilegal desmovilizada. Asi lo disponen los articulos 8, paragrafo 5, y
53 de la primera ley'?” (Ley 418 de 1997) y el Decreto 1081 de 201528 asi como el
articulo 2 del Decreto 899 de 2017'?° en el caso de los desmovilizados de las
FARC. El primer decreto (Decreto 1081 de 2015) sefialé que la lista la debe recibir
ese funcionario quien deberd aceptarla mediante acto administrativo que

123En la Ley 77 de 1989 se denominaba «Ministerio del Gobierno». La Ley 199 de 1995 cambié su
nombre a Ministerio del Interior.

124 Articulo 8.

125 En la norma original se denominaba «Consejeria Presidencial para la Paz», el Decreto 241 de
1995 lo cambi6é a Alto Comisando para la Paz. Esto, de acuerdo con la denominacion que la
dependencia tuvo, pues en un principio de denominé «consejero para la paz», luego «Alto
Comisionado para la Paz», «Alta Consejeria para la Paz», «Oficina de Alto Comisionado para la
Paz». Actualmente el cargo es el Alto Comisionado para la Paz. Los nombres se dieron en los
Decretos 53 de 1992, 2107 de 1994, 3445 de 2010, 394 de 2012 y 2647 de 2022, respectivamente.
126 | eyes 1106 de 2006, 1421 de 2010, 1738 de 2014 y 1941 de 2018.

127 Este articulo fue modificado por la Ley 1421 de 2010 y prorrogado por 4 afios mas por la Ley
2272 de 2022.

128 Articulos 2.3.2.1.2.4., 2.3.2.1.2.5., 2.3.2.1.2.6. Este es un decreto compilatorio. Originalmente
incluyé la regulacién contendia en el Decreto 3360 de 2003, reglamentario de la Ley 418 de 1997,
que en su articulo 1 disponia que la lista debia aceptarla el Alto Comisionado para la Paz. Si bien
su texto fue modificado por el Decreto 1753 de 2016 se mantuvo esta obligacion.

129 «[p]or el cual se establecen medidas e instrumentos para la reincorporacidon econémico y social
colectiva e individual de los integrantes de las FARC-EP conforme al Acuerdo Final, suscrito entre
el Gobierno Nacional y las FARC-EP el 24 de noviembre de 2016».
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constituye la prueba de la pertenencia al grupo armado y su desmovilizacion, Es
esta lista la que «[...] habilita al desmovilizado para acceder, previa dejacion de las
armas, al proceso de reincorporacion social, politica y econémica y al tratamiento juridico
especial que se acuerde»31,

96. EI Alto Comisionado para la Paz también es el encargado de certificar la
condicion de desmovilizado para quienes lo hicieron en rigor de la Ley 975 de
2005. Asi lo regula su Decreto reglamentario 3011 de 2013'%? al indicar que las
listas de los desmovilizados colectivos solo se integran «[...] con los nombres e
identidades de los miembros de los grupos armados organizados al margen de la ley que
se hayan desmovilizado colectivamente de conformidad con la Ley 418 de 1997 y las
normas que la modifican y prorrogan». Por ende, se remite a la aplicacion del Decreto
1081 de 2015 que reglament6 esta ultima ley y al que se hizo alusién en el parrafo
precedente.

97.En resumen, la acreditaciobn de la condicibn de desmovilizado colectivo
corresponde a las siguientes autoridades:

Normativa que rige la desmovilizacion | Autoridad encargada de certificar la
colectiva condicidon de desmovilizado colectivo

Ley 77 de 1989 y Decreto 206 de 1989 Ministerio del Interior o el de Justicia

Ministerio del Interior y/o la Oficina del Alto

Ley 104 de 1993 Comisionado para la Paz

Leyes 418 de 1997, 782 de 2002 y las
demas que las prorrogaron y modificaron,
incluida la Ley 2272 de 2022 y Ley 975 de
2005 y en el marco del Acuerdo final de | Alto Comisionado para la Paz
Paz suscrito entre el Estado Colombiano y
las Farc EP por virtud del Decreto 899 de
2017.

98. Cabe precisar que las desmovilizaciones de caracter individual se prueban con
la certificacion que emita el Comité Operativo para la Dejacion de las Armas,
Coda, tal como lo ordenan los articulos 11 y 12 del Decreto 128 de 2003
compilado por el Decreto 1081 de 201533, Por consiguiente, esta probanza no es
util para efectos de aplicar el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 al corresponder a
desmovilizaciones por fuera de un proceso de paz.

1302.3.2.1.25

1812.3.2.1.2.6.

132 Esta norma derog0 el Decreto 3391 de 2006 que establecia en el articulo 1, paragrafo 1 que
«[p]ara todos los efectos procesales, el Alto Comisionado para la Paz certificar4 la fecha de
iniciacion del proceso de paz con miras a la desmovilizacién y reinsercion del respectivo grupo en
concordancia con lo dispuesto por la Ley 782 de 2002[...]». La nueva norma, aunque derogé este
aspecto, remitid a las disposiciones de la ley referida pues prorrog6 la 418 de 1997.

133 Articulos 2.3.2.1.3.1.y 2.3.2.1.3.2.
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(iii) El cumplimiento de la edad exigida por la Ley 100 de 1993.

99. El articulo 147 ibidem dispone que la pension se adquirira cuando la persona
desmovilizada alcance «]...] las edades establecidas en la presente Ley». Prescribe
entonces que para obtenerla debe cumplir la edad fijada en el articulo 33 ibidem
del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida34, pues el Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad!3® no sefialé esta como un requisito para acceder
al derecho??,

100. Es asi, ademas, porque por disposicion de la normativa prestacional el monto
pensional es el reglado en el articulo 35 ejusdem!3’ del RPM para la pension
minima no inferior al salario minimo al ordenar que se debe reconocer «[...] con
garantia de pension minima en el régimen de Prima Media con Prestacion Definida». Por
tanto, se descarta la aplicacion de la edad fijada para la pension minima el RAIS.

101. En consecuencia, por virtud del articulo 147 de la Ley 100 de 1993 el
desmovilizado o desmovilizada debe acreditar la edad exigida por el articulo 33
ibidem de 55 afios de edad si es mujer o 60 si es hombre si completé los
requisitos antes del 1 de enero de 2014. Si lo hizo después debera probar 57 afios
si es mujer o 62 si es hombre!38,

(iv) La cotizacion de minimo 500 semanas.

102. Este requisito varia en relacion con el exigido para la pension de vejez en el
RPM y en el RAIS y es méas benéfico para los desmovilizados. Su razén de ser, tal
como se expuso en el capitulo precedente, obedece a las condiciones de vida
particulares de estos y a la obligaciébn que le asiste al Estado de establecer
medidas legislativas para lograr su reincorporacion a la sociedad y consolidar la
paz una vez suscritos los acuerdos de paz.

103. Asi las cosas, quienes cumplan con los requisitos explicados en vigencia del
articulo 147 de la Ley 100 de 1993 pueden reclamar el reconocimiento de la
garantia de pension minima para desmovilizados.

134 En adelante RPM.

135 En adelante RAIS.

136 E| articulo 64 indica que la pension de vejez en el RAIS se puede obtener a la edad que el
afiliado escoja «][...] siempre y cuando el capital acumulado en su cuenta de ahorro individual les
permita obtener una pension mensual, superior al 110% del salario minimo legal mensual vigente a
la fecha de expedicion de esta Ley [...]».

137 El articulo sefiala lo siguiente: «Articulo 35. Pension Minima de Vejez o jubilacién. EI monto
mensual de la pension minima de vejez o jubilaciéon no podra ser inferior al valor del salario minimo
legal mensual vigente».

138 | 3 reforma introducida por el articulo 9 de la Ley 797 de 2003 al 33 de la Ley 100 de 1993
indicé en su numeral 1 que «A partir del 10. 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».
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e Financiacion de la pension para desmovilizados

104.La Ley 100 de 1993 fij6 la prerrogativa denominada «garantia de pensién
minima» que cumple el mandato del articulo 48 de la Constitucion Politica segun el
cual «[...] [n]inguna pension podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente
[...]». La ley la diferencié en distintas modalidades de la pension minima en sus
dos regimenes pensionales. Asi, existe la de vejez, de invalidez y de
sobrevivientes tanto en el RPM como en el RAIS!®, La garantia de pension
minima para desmovilizados prevista en el articulo 147 ibidem hace parte de la
categoria de pensién minima de vejez del RPM, puesto que la norma dispone que
estos «[...] podran pensionarse en las edades establecidas en la presente Ley, con
garantia de pension minima en el régimen de Prima Media con Prestacion Definida [...]».
De este modo, su financiacion debe regirse por las normas incorporadas en este
régimen.

105. Precisamente, el Decreto 1833 de 2016%%°, que compilé el 832 de 19964,
sefialé en su articulo 2.2.1.1.8.1%2 que la Nacién y ambos regimenes del Sistema
General de Pensiones, en virtud del principio de solidaridad, son los encargados
de asegurar a sus afiliados el reconocimiento y pago de una pension minima de
vejez. También en su articulo 2.2.1.1.9.24 indicé que tanto en el RPM como en el
RAIS existe tal garantia para los afiliados «[...] siempre y cuando cumplan con los
requisitos establecidos en los articulos 33, 65 y 147 de la Ley 100 de 1993 [...]» (se
resalta).

106. En esa linea, el decreto establecié en su articulo 2.2.4.2.1.1%4 la forma de
financiacion de la pension minima de vejez del RPM (articulo 35) al preceptuar
que «[...] sera con cargo al fondo comun de naturaleza publica compuesto por los aportes
y rendimientos de los afiliados de que trata el literal b) del articulo 32 de la Ley 100 de
1993. En todo caso la Nacion garantiza el pago de dicho beneficio, en los términos del
articulo 138 de la misma disposicién». El articulo 138 al que se remite se refirid a la
garantia estatal en el RPM y dispuso que «[e]l Estado respondera por las obligaciones
del Instituto de Seguros Sociales, para con sus afiliados al régimen de Prima Media con
Prestacion Definida, cuando los ingresos y las reservas de dicha entidad se
agotasen, siempre que se hubiesen cobrado las cotizaciones en los términos de esta Ley
[...]». (Negrilla fuera del texto). Lo anterior, sin perjuicio de la garantia fijada en el
articulo 137 ibidem relacionada con la obligacién de la Nacion de asumir el pago
de las pensiones cuando se agoten las reservas para el efecto.

139 En el RPM se reguld en los articulos 35, 40 y 48. El RAIS la incluy6 en los articulos 65, 69, 71,
75, 81, 83 y 84.

140 «por medio del cual se compilan las normas del Sistema General de Pensiones».

141 «Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 100 de 1993, y en especial, sus articulos 35, 40,
48, 65, 69, 71, 75, 81, 83 y 84». Estas normas hacen referencia a la garantia de pensién minima
para vejez, invalidez y sobrevientas tanto en el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
como en el de Ahorro Individual con Solidaridad.

142 corresponde al articulo 1 del Decreto 832 de 1996.
143 Igual al articulo 2 del Decreto 832 de 1996.
144 Articulo 5 del Decreto 1833 de 2016.
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107. Asimismo, el articulo 139 de la Ley 100 de 1993 concedid facultades
extraordinarias al presidente de la Republica, entre otros aspectos, para
establecer fondos para el pago de las pensiones de las cajas del orden territorial
sin solvencia'®®. En desarrollo de dicho contenido, se expidi6 el Decreto 1296 de
1994146 que autorizd la creacion de fondos departamentales, distritales vy
municipales de pensiones publicas. En su articulo 2, numerales 1y 2, dispuso que
dichos fondos sustituirian a las cajas de prevision del respectivo orden territorial en
el pago de las pensiones que tuvieran a cargo, con las garantias previstas en los
articulos 123 y 145 de la Ley 100 de 1993, 5 del Decreto 1296 de 1994 y demas
normas concordantes.

e Entidad responsable de reconocer y pagar la prestacién social

108. Por regla general la entidad que debe reconocer la prestacion social aludida es
la Administradora Colombiana de Pensiones!*’ por ser la principal administradora
del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, al asumir esta funcion por
virtud del articulo 155 de la Ley 1151 de 200748 y el articulo 3 del Decreto 2011
de 201249 luego de la liquidaciéon del Instituto de los Seguros Sociales, entidad a
la que le correspondia esta labor por mandato del articulo 52 de la Ley 100 de
1993. Sin embargo, se debe tener en cuenta que esta ultima norma también
permitié la administracion del RPM a otras cajas o fondos que persisten'®%, por lo
gue no siempre corresponde a la primera entidad enunciada.

109. A lo anterior se suma que la jurisprudencia ha sefialado que la caja de
prevision social responsable del reconocimiento y pago de la pension es la dltima
a la que estuvo afiliado quien la solicita'®!. Ello se previé desde que se creé la
figura de las cuotas partes pensionales en las leyes 6 de 194552, 72 de 194753,

145 En su numeral 3.° la norma faculté al gobierno nacional para lo siguiente «[...]3. Establecer un
régimen de fondos departamentales y municipales de pensiones publicas, que sustituya el pago de
las pensiones a cargo de las cajas o fondos pensionales publicos y empresas productoras de
metales preciosos insolventes, en los respectivos niveles territoriales. Se podra retener de las
transferencias, de la respectiva entidad territorial, para garantizar el pago de tales pensiones, solo
mediante acuerdo con su representante legal».

146 «por el cual se establece el régimen de los fondos departamentales, distritales y municipales de
pensiones publicas».

147 En adelante Colpensiones.

148 «por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010». Esta ley en el articulo 155
cre6 Colpensiones «[...] cuyo objeto consiste en la administracién estatal del régimen de prima
media con prestacion definida incluyendo la administracién de los beneficios econdmicos
periédicos de que trata el Acto Legislativo 01 de 2005, de acuerdo con lo que establezca la ley que
los desarrolle [...]».

149 «por el cual se determina y reglamenta la entrada en operacién de la Administradora
Colombiana de Pensiones - Colpensiones, y se dictan otras disposiciones»

150 Entre ellas se puede incluir el Fondo de Prevision Social del Congreso, la Caja de Auxilios y
Prestaciones de la Asociacion Colombiana de Aviadores Civiles y el Fondo del Pasivo Social de los
Ferrocarriles Nacionales de Colombia.

151 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion B, sentencia del 11 de febrero de 2021.
Radicado: 11001-03-25-000-2017-00120-00(0634-17).

152 Articulo 29
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33 de 19854 y 71 de 1988!%°, asi como en los decretos 2921 de 19481°¢ y 1848
de 1969%%7. En virtud de esta, la Gltima entidad de prevision social que reconoce y
paga la pensiéon puede reclamar a las demas entidades que recibieron aportes en
otras épocas la proporcion que le corresponde a prorrata de lo recaudado o el
tiempo de servicio'®®. La Ley 100 de 1993 conservo en sus articulos 121, 122, 124
y 12715 |a aplicacién de esta medida al incluir los bonos pensionales y las cuotas
partes, con las precisiones establecidas en los incisos 4 y 5 del articulo 4 de la Ley
490 de 1998160,

110. Asi las cosas, la entidad encargada del reconocimiento y pago de la garantia
de pension minima para desmovilizados es, en principio, Colpensiones; sin
embargo, si fue a otra entidad de prevision social a la que el beneficiario estuvo
afiliado y realiz6 los aportes por Ultima vez, serd esta la que deba asumir la
obligacion.

2.2.4. Entrada en vigencia del Acto Legislativo 1 de 2005 y sus efectos sobre
el Sistema General de Pensiones y los regimenes especiales y exceptuados

111. En el afo 2005 se expidié el Acto Legislativo 1 que adiciond el articulo 48
Constitucional. Esta normativa es parte de una serie de modificaciones hechas al
Sistema General de Seguridad Social que buscaron su fortalecimiento en lo
financiero y disminuir su pasivo, pues presentaba un déficit debido a problemas
como falta de cotizantes, la existencia de regimenes exceptuados, ampliacion
demogréfica, aumento de esperanza de vida, subsidios excesivos, entre otros®l.
Hacen parte de estos cambios las leyes 797 de 2003 y 860 de 2003 que ampliaron
los cotizantes para incluir a los independientes, fijaron restricciones al traslado
entre regimenes e incrementaron el nUmero de semanas a cotizar a partir del 1 de
enero de 2005 y modificaron algunos requisitos de la pensién de invalidez.

112. En la ponencia del proyecto se manifestd que con las reformas introducidas en
tales leyes solo disminuyd el pasivo pensional en un 170,2% del PIB, algo
insuficiente para garantizar su estabilidad financiera ante la persistencia de

153 Articulo 21

154 Articulo 2

155 Articulo 7.

156 Articulo 9

157 Articulo 72 y 75.

158 ver C-895 de 2009.

159 Estas normas regularon los bonos pensionales y cuotas partes a cargo de la Nacion, los fondos
para pago de cuotas partes y bonos pensionales de las cajas, fondos o entidades publicas no
sustituidas por el Fondo de Pensiones Publicas del nivel nacional, los fondos para pago de cuotas

partes y bonos pensionales de las empresas que tienen a su cargo exclusivo las pensiones de sus
empleados y los titulos de deuda interna, respectivamente.

160 «por la cual se transforma la Caja Nacional de Previsiéon Social de Establecimiento Publico en
Empresa Industrial y Comercial del Estado y se dictan otras disposicioness.

161 como los dispuestos para los Congresistas, magistrados de altas cortes, trabajadores de
Ecopetrol, etc. En la exposicién de motivos de la Ley 797 de 2003 se explica esta situacion. Ver
Gaceta 533 de 2002 del Congreso de la Republica.
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problematicas como el numero reducido de cotizantes, la informalidad laboral, la
falta de fidelidad al sistema y la existencia del régimen de transicion. Por tanto, el
Acto Legislativo 1 se presentd como una medida para afrontar el pasivo
pensional'®?, En ese sentido, ordené que cualquier regulacion que se expidiera
después de su vigencia sobre la materia debe respetar la sostenibilidad financiera
del sistema. Junto con ello buscé hacerlo equitativo al establecer que todos los
colombianos adquiririan la pension con los requisitos fijados en €l y no en otras
regulaciones.

113. En virtud de lo anterior, la reforma constitucional planteé la eliminacion de los
regimenes exceptuados, los especiales, la negociacién colectiva en materia
pensional y el régimen de transicién. En la exposicidbn de motivos se expresaron
las siguientes razones derivadas de la probleméatica financiera aludida e
insolutal®s:

«5.1 La sostenibilidad financiera del sistema como principio constitucional

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 razén, se propone incluir
como principio constitucional el de la sostenibilidad financiera del sistema.

Lo anterior implica, por consiguiente, que en cualquier regulacion futura que se haga
del régimen pensional se debe preservar su equilibrio financiero, evitando por
consiguiente situaciones criticas como las que podrian producirse de no adoptarse
las reformas que han venido siendo estudiadas por el Congreso y el presente
proyecto de Acto Legislativo

5.2 La eliminacién de regimenes exceptuados o especiales

Como ya se dijo, las reformas legales mantienen los regimenes de transicién y mas
grave aun, no impiden que se celebren pactos o convenciones por los cuales se
convengan beneficios pensionales muy superiores a los previstos por las leyes que
regulan el Sistema de Seguridad Social.

Dicha situacién tiene un impacto profundo desde el punto de vista de la equidad, de
la sostenibilidad del Sistema General de Pensiones, de muchas empresas publicas y
de la posibilidad para la Nacion de atender sus deberes en otras materias.

En efecto, no es justo que los colombianos con el pago de impuestos crecientes y/o
con sus cotizaciones financien el que algunas personas puedan pensionarse con
edades y tiempos de cotizacion inferiores. A lo anterior se agrega que las personas
gue pueden pensionarse con edades y tiempos de servicios menores, terminan
recibiendo pensiones superiores a las del resto de los colombianos, con montos
mayores a los 25 salarios minimos que es el tope de pension que sefiala la ley, sin
que en la mayoria de los casos hayan realizado cotizacion alguna, lo que implica
cuantiosos subsidios.

162 En la exposicion de motivos se indicé que «[...] el déficit a financiar hoy del Sistema de
Seguridad Social seria el déficit generado por los derechos adquiridos y por los que se consoliden
en el futuro en virtud del régimen de transicién, y en una menor medida, por los derechos que se
consoliden en cabeza de personas en el caso de las cuales se produce un subsidio teniendo en
cuenta las bajas tasas de cotizacion existentes antes de la Ley 100 de 1993». Congreso de la
Republica. Gaceta 385 del 23 de julio de 2004. También en la sentencia C-258 de 2013 se explica
con detalle la situacion deficitaria del sistema pensional.

163 |hidem, paginas 13y 16.
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5.5 La transicion de la reforma pensional

En todo caso, siguiendo los principios que se han venido estableciendo en materia
constitucional, al hacer la reforma debe procurarse conciliar el interés general que
impone hacer la reforma, con la situacion de las personas que se encuentren en una
situacion proxima a la pension.

Si bien no existe un derecho adquirido mientras no se hayan cumplido los supuestos
previstos en la norma que otorga el derecho, y por ello no se puede hablar de un
derecho adquirido a un régimen pensional, también es cierto que cuando se realizan
reformas debe tomarse en consideracion la situacién de las personas que estan
préximas a adquirir el derecho, y en la medida de lo posible establecer un transito
normativo de tal manera que sus legitimas expectativas se tomen en cuenta.

Es por ello que el proyecto de Acto Legislativo mantiene los regimenes legales
vigentes especiales hasta el afio 2007. Igualmente se mantienen las convenciones y
pactos colectivos celebrados hasta la fecha prevista para su extinciéon, y maximo
hasta el afio 2007.»

114.De este modo, con el propdsito de mitigar la crisis financiera del sistema
pensional y lograr su sostenibilidad, el Acto Legislativo 1 de 2005 dispuso la
derogatoria de los regimenes exceptuados, especiales y el fin del régimen de
transicion. Para ello, adiciond los siguientes incisos y paragrafos al articulo 48
Constitucional:

«El Estado garantizar4 los derechos, la sostenibilidad financiera del Sistema
Pensional, respetara los derechos adquiridos con arreglo a la ley y asumird 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, deberdn asegurar la sostenibilidad financiera de lo
establecido en ellas.

[...]

Para adquirir el derecho a la pensién sera necesario cumplir con la edad, el tiempo
de servicio, las semanas de cotizacion o el capital necesario, asi como las demas
condiciones que sefala la ley, sin perjuicio de lo dispuesto para las pensiones de
invalidez y sobrevivencia. Los requisitos y beneficios para adquirir el derecho a una
pension de invalidez o de sobrevivencia seran los establecidos por las leyes del
Sistema General de Pensiones.

[...]

Los requisitos y beneficios pensionales para todas las personas, incluidos los de
pension de vejez por actividades de alto riesgo, seran los establecidos en las leyes
del Sistema General de Pensiones. No podr4 dictarse disposiciobn o invocarse
acuerdo alguno para apartarse de lo alli establecido.

[...]

A partir de la vigencia del presente Acto Legislativo, no habrd regimenes
especiales ni exceptuados, sin perjuicio del aplicable a la fuerza publica, al
Presidente de la Republica y a lo establecido en los paragrafos del presente articulo.

[...]

Paragrafo transitorio 2. Sin perjuicio de los derechos adquiridos, el régimen
aplicable a los miembros de la Fuerza Publica y al Presidente de la Republica, y lo
establecido en los paragrafos del presente articulo, la vigencia de los regimenes
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pensionales especiales, los exceptuados, asi como cualquier otro distinto al
establecido de manera permanente en las leyes del Sistema General de
Pensiones expirara el 31 de julio del afio 2010.

[...]

Paragrafo transitorio 4. El régimen de transicion establecido en la Ley 100 de 1993
y demds normas que desarrollen dicho régimen, no podra extenderse més all4 del
31 de julio de 2010; excepto para los trabajadores que estando en dicho régimen,
ademas, tengan cotizadas al menos 750 semanas 0 su equivalente en tiempo de
servicios a la entrada en vigencia del presente Acto Legislativo, a los cuales se les
mantendré dicho régimen hasta el afio 2014.

Los requisitos y beneficios pensionales para las personas cobijadas por este régimen
seran los exigidos por el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y demas normas que
desarrollen dicho régimen.»

115. Segun se advierte, el acto legislativo buscé la viabilidad financiera del sistema
y homogeneizar los requisitos y beneficios pensionales en uno solo para
garantizar la equidad y eliminar privilegios estatuidos para sectores especificos de
la poblacion. Para lo anterior, ordend: (i) la aplicacion del principio de
sostenibilidad financiera en las normas pensionales que sobre esta materia se
expidieran luego de su vigencia; (ii) la eliminacién de los regimenes especiales y
exceptuados cuya vigencia permitid solo hasta el 31 de julio de 2010; (i) la
anticipacion del fin del régimen de transicion en igual fecha o hasta el afio 2014
segun sefala la norma; y (iv) dispuso que para adquirir el derecho pensional los
requisitos que se deben cumplir son los fijados en el sistema general sin que
pueda acudirse a otra normativa diferente!6,

116.Si bien la sostenibilidad financiera del sistema pensional es un propésito
necesario para garantizar la cobertura universal y el pago futuro de las pensiones
esta no puede dar lugar a la vulneracion del derecho fundamental a la seguridad
social. La interpretacién de la reforma constitucional no puede ser aislada del resto
del texto superior y debe armonizarse con los fines y principios que orientan el
actuar del Estado Social de Derecho, especificamente la igualdad y la solidaridad
gue implican que al Estado le corresponde establecer acciones afirmativas en
beneficio de los grupos o sectores de la poblacion vulnerable!®®.

117. La jurisprudencia constitucional se ha orientado por el criterio segun el cual la
aplicacion de este tipo de prescripciones no puede ir en desmedro de los derechos
fundamentales y que en caso de contradiccién con estos o de limitar su eficacia
deben ceder®®. En consecuencia, no es una razén valida para denegar el

164 sopre el particular se puede consultar la sentencia C-258 de 2013.

165 Asi lo indico la Corte Constitucional en la sentencia C-651 de 2015. También en la sentencia C-
258 de 2013 sefald que «[...] las reglas de responsabilidad fiscal y el criterio de sostenibilidad
tienen un caracter instrumental respecto de los fines y principios del Estado Social de Derecho, en
particular, son una herramienta Util para la realizacion progresiva de los contenidos prestacionales
de las garantias constitucionales. Sin embargo, ha resaltado que la disciplina fiscal y la
sostenibilidad financiera no pueden tomarse como fines Ultimos del Estado ni justificar limitaciones
de los derechos fundamentales».

166 Al respecto se ha dicho: «[...] Segun lo expuesto, se tiene que por expresa disposicion
constitucional, existe una relacién de dependencia jerarquica entre la consecucion de los fines
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reconocimiento de un derecho fundamental, como lo es la seguridad social en
pensiones, la sola argumentacion de la afectacion de la sostenibilidad financiera
del sistema si se trata de personas en estado de vulnerabilidad!®’. En ese sentido
se ha indicado que el mandato de sostenibilidad debe aplicarse en concordancia
con el principio de progresividad porque su inclusion dentro del ordenamiento
juridico tiene como fin alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado
Social de Derecho?®8.

118. La aplicacion del mandato de sostenibilidad fiscal también debe hacerse bajo la
orientacion que el propio articulo 48 Constitucional indica al sefialar que la
prestacion del servicio publico de seguridad social debe acatar el principio de
solidaridad. Este se refiere a la ayuda mutua que debe existir entre las personas y
las comunidades y tiene dos dimensiones. Por un lado, obliga al Estado a
garantizar que los recursos se dirijan en favor de la poblacion méas vulnerable vy,
por el otro, a que las personas con mejor capacidad econdémica contribuyan en
mayor medida con el sistema. Asi, la solidaridad «[...] se encuentra ligada a la
realizacion del principio de igualdad en su dimensién material»16°.

119. Esta relacion intrinseca de los principios de solidaridad e igualdad admite la
posibilidad de «[...] adoptar medidas distributivas dentro de los sistemas con miras a
ampliar la cobertura a los sectores mas pobres y vulnerables»1’0, De esta forma, puede
el Estado dentro del Sistema de Seguridad Social adoptar acciones positivas
concretas en favor de grupos marginados para lograr su participacion en la vida
econOmica y social sin que la sostenibilidad financiera sea un impedimento. Ello,
puesto que, si bien lo recursos del sistema son limitados, debe procurarse que su
distribucion garantice los principios aludidos y la proteccion de las personas en
mayor grado de debilidad y a esto debe encaminarse también la sostenibilidad
fiscal del sistemal’?,

propios del gasto publico social y la aplicacion del marco de SF en la intervencién del Estado en la
economia. Quiere esto decir que en caso de conflicto entre la aplicacion del criterio de la
sostenibilidad fiscal y la consecucion de los fines estatales prioritarios, propios del gasto publico
social, deberén preferirse, en cualquier circunstancia, los segundos». Sentencia C-288 de 2012. En
igual sentido ver la sentencia C- 870 de 2014.

167 p| respecto consultar la C-227 de 2004.

168 Sentencia C-288 de 2012. En la providencia se explicé que «]...] el principio de progresividad
implica la prohibicion correlativa de regresividad, de acuerdo con la cual una vez se ha llegado a
determinado nivel de proteccién, el Estado encuentra vedado retroceder en esa garantia, salvo que
se cumpla con un estricto juicio de proporcionalidad, el cual demuestre que la medida regresiva es
imprescindible para cumplir con el fin constitucionalmente imperioso».

169 Sentencia C-254 de 2014. En la C-258 de 2013 se indico que este principio alude a «[...] (ii) la
obligacién del sistema, a su turno, de brindar proteccion especial a los sectores mas pobres y
vulnerables, quienes por sus propios medios probablemente no podrian enfrentar las contingencias
frente a las que la seguridad social ofrece amparo».

170 sentencia C-258 de 2013.

171 |bidem. A modo de conclusién la Corte precisé que «[...] Tal y como se analizé al estudiar el
capitulo sobre el Estado Social de Derecho, en este modelo de Estado, el principio de
sostenibilidad fiscal no puede ser invocado para menoscabar los derechos fundamentales, ni
restringir su alcance o negar su proteccion efectiva (Acto Legislativo 3 de 2011). De igual manera,
el articulo 48 Superior, tal y como fue modificado por el Acto Legislativo 1 de 2005, ordena al
Estado garantizar la sostenibilidad financiera del sistema pensional en aras de asegurar su
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120. De lo expuesto se concluye que la regulaciéon vigente para el Sistema General
de Pensiones después de la entrada en vigencia del Acto Legislativo 1 de 2005 no
permitié la supervivencia de los regimenes especiales y exceptuados y decretd
qgue los existentes solo regirian hasta el 31 de julio de 2010, sin perjuicio de los
derechos adquiridos. Por tal razén, contrario al periodo anterior a la expedicion de
la reforma constitucional, al legislador le quedd prohibido regular requisitos y
beneficios pensionales por fuera de tal sistema.

121. El acto legislativo también dispuso que la reglamentacion sobre pensiones
expedida con posterioridad a la entrada de su vigencia debe asegurar la
sostenibilidad financiera. No obstante, este mandato no implica la negacion del
derecho fundamental a la seguridad social bajo el criterio de ausencia de recursos,
pues debe aplicarse en concordancia con los principios que rigen el Estado Social
de Derecho y la Seguridad Social, en especial la solidaridad, con mayor razén si
se trata de personas en condicion de vulnerabilidad.

2.2.5. Vigencia de la garantia de pensién minima regulada en el articulo 147
de la Ley 100 de 1993 luego de la entrada en vigencia del Acto Legislativo 1
de 2005

122. El articulo 147 de la Ley 100 de 1993 pretendié garantizar para quienes se
desmovilicen en virtud de un proceso de paz la posibilidad de obtener una pensién
minima de vejez. Con tal propdsito establecid un requisito diferente y mas
beneficioso en favor de este grupo poblacional que consistié en exigirles 500
semanas de cotizacion, numero inferior al previsto en los articulos 33 y 65 ibidem.
Con todo, ello no significa que el legislador cre6 un régimen especial de
pensiones, pues lo que hizo fue establecer dentro del Sistema General un trato
diferencial para un sector vulnerable.

123. En efecto, el derecho prestacional para esta fraccion de la poblacion no fue
regulado en un marco normativo propio, completo e independiente de la Ley 100
de 1993. Por el contrario, una interpretacion sistematical’? de esta y del articulo
147 permite establecer que forman una unidad normativa, pues este Ultimo remite
a las normas del Régimen de Prima Media con Prestacién Definida incluidas

cobertura universal, la inclusion de las clases menos favorecidas y el pago efectivo de las mesadas
pensionales».

172 E| método sistematico de interpretacion legal o por contexto ha sido definido como «[...] el cual
considera a la norma como parte de un todo cuyo significado y alcance debe entonces fijarse en
funcion del sistema juridico al cual pertenece, es decir, que supone una lectura de la norma que se
quiere interpretar, en conjunto con las demas que conforman el ordenamiento en el cual aquella
esta inserta». El articulo 30 de la Ley 57 de 1887 al respecto regld que «[...] El contexto de la ley
servird para ilustrar el sentido de cada una de sus partes, de manera que haya entre todas ellas la
debida correspondencia y armonia». Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion Segunda. Radicacion numero: 15001-33-33-010-2013-00134-01(3828-14) CE-SUJ2-001-
16. Providencia del 14 de abril de 2016.
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dentro del Capitulo Il del Titulo Il de la ley en aspectos centrales para el
reconocimiento de la pension como son (i) la edad; y (ii) el monto. Asi, la horma
con la remision que hace se integra a las de este subsistema del Sistema General
de Pensiones y no constituye uno nuevo.

124. Ciertamente, y tal como se explicé cuando se estudiaron los requisitos para
adquirir el derecho, el articulo 147 dispone que la pension se adquirira cuando la
persona desmovilizada alcance «[...] las edades establecidas en la presente Ley». ES
decir, la edad fijada en el articulo 33 ibidem del RPM, pues el RAIS no establecio
este requisito. De igual manera, ordena que la pension se debe reconocer «[...]
con garantia de pension minima en el régimen de Prima Media con Prestacioén Definida»,
lo que significa que el monto de la pension es el reglado en el articulo 35
ejusdem!’3, esto es, no menor a un salario minimo.

125. Como se advierte, el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 cambié solo uno de
los requisitos para acceder a la pensién de vejez regulados en el articulo 33
ibidem aplicable a toda la poblacion en favor de los desmovilizados. Las demas
condiciones se mantuvieron y se impuso como obligacion que para la adquisicidon
del derecho se cumplieran junto con el requisito que vario. Por ende, lo que hizo el
legislador fue introducir ajustes a la normativa general con el fin de garantizar el
acceso a la seguridad social en pensiones de la poblacion desmovilizada. Tal
prevision a lo que dio lugar fue a una pensién con una caracteristica especial
(menos tiempo de cotizacion), pero en modo alguno constituyé un régimen
especial autbnomo del general.

126. En igual sentido, se concuerda con la Corte Suprema de Justicia que sefialé en
su jurisprudencia que el legislador en el articulo 147 cred una «pension especial» y
que no regld un «régimen especial» porque, si bien incluyd requisitos diferentes a
los comunes, lo hizo dentro del marco de la Ley 100 de 1993. Al respecto indico
que «[lJas pensiones especiales contienen ciertas condiciones diferenciales a las reglas
generales de acceso de las pensiones ordinarias, no obstante, difieren de un régimen
especial o exceptuado en tanto sus requisitos y beneficios estan regulados de manera
integral en el sistema general de pensiones [...]»174. Asi, concluyé que la prestacion
fue implementada dentro del sistema general y hace parte integral de él y la
asimil6 a otras pensiones reguladas en el paragrafo 4 del articulo 33 ibidem?*’>,

173 El articulo sefiala lo siguiente: «Articulo 35. Pension Minima de Vejez o jubilacién. El monto
mensual de la pension minima de vejez o jubilacion no podra ser inferior al valor del salario minimo
legal mensual vigente».

174 S1.3692 del 28 de julio de 2021 con Radicado 83204, sentencia en la que se resolvié un caso en
el que se solicitaba la pensién reglada en el articulo 147 de la Ley 100 de 1993. La posicién fue
reiterada en las sentencias SL4298-2021 con Radicado 80781 y SL4230 con Radicado 77170 del
11 de agosto de 2021 y SL3106-2022 del 17 de agosto de 2022 con Radicado 92301.

175 Ibidem. La Sala Laboral de la Corte Suprema manifesté que la garantia de pension minima para
desmovilizados «comparten (sic) la misma naturaleza de pensién especial de que gozan las
prestaciones del paragrafo 4 del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, a decir, la de vejez por hijo
invalido o deficiencia fisica, siquica o sensorial. Inclusive comparte su esencia con las otorgadas
por alto riesgo, por ende, itérese, estamos ante una pension de vejez especial regulada por el
articulo 147 de la Ley 100 de 1993 [...]».

43



Radicado: 25000-23-42-000-2013-00545-01 (1798-2015)
Demandante: Alix Maria Salazar Salazar

127.Se descarta también que la prestacion analizada constituye un régimen
especial de pensiones y se afianza la conclusion de que es una pension con un
requisito especial por otras tres razones:

128.La primera, porque ni el articulo 147 ni otra norma reglamentaria de él
establecieron reglas distintas a las previstas en los articulos 17 a 20 y 33
paragrafo 216 de la Ley 100 de 1993 respecto de las cotizaciones de las 500
semanas que exige. Por tanto, también en los aspectos que rige esta normativa,
tales como la base y monto de las cotizaciones, ante quién se deben hacer y como
calcular una semana de cotizacion, dependen del régimen general.

129.La segunda, puesto que no es posible para los desmovilizados acudir al
principio de favorabilidad al momento de solicitar el reconocimiento pensional. En
efecto, cuando una persona es beneficiaria de un régimen especial y considera
que el régimen general es mas beneficioso puede pedir la aplicacién de este en
virtud del principio referido por existir la posibilidad de que a su situacion se le
apliguen dos normas vigentes al momento de causarse la pension'’. En el caso de
la garantia de la pension minima para desmovilizados no existe este derecho, por
cuanto la Ley 100 de 1993 regula los requisitos a cumplir para su reconocimiento y
el articulo 147 no se contradice con los del RPM y, en cambio remite a ellos, luego
no hay lugar a la comparacion de dos estatutos pensionales vigentes diferentes.

130. La tercera tiene que ver con que el legislador incluy6 el articulo 147 en la Ley
100 de 1993 desde su expedicién, segun consta en las gacetas G 397 del 16 de
noviembre, CG 405 del 22 de noviembre y 434 del 3 de diciembre todas ellas de
1993. Esto demuestra que su intencion fue integrar al sistema general la pensién
que regula. De ahi, que se le ubicara dentro de la ley en el Capitulo IV
«Disposiciones finales del sistema general de pensiones» del titulo IV «Disposiciones
comunes a los regimenes del sistema general de pensiones», lo cual permite concluir
que no pretendié crear un régimen especial ni la incluyé dentro de los regimenes
exceptuados.

131. En suma, de la interpretacion sistemética de la Ley 100 de 1993 junto con su
articulo 147, se colige que la garantia de pensién minima para los desmovilizados
hace parte del Sistema General de Pensiones y no constituye un régimen
especial. Por el contrario, es otra especie de la pension de vejez prevista en tal ley
gue contiene una regla especial al indicar que solo se deben cotizar 500 semanas.
Esta particular prevision la convierte en una «pensiéon de vejez especial» que
depende en todo de la estructura normativa del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida para su aplicacion y, por ende, hace parte de este.

176 Esta norma indica que «Para los efectos de las disposiciones contenidas en la presente ley, se
entiende por semana cotizada el periodo de siete (7) dias calendario».

177 Al respecto se puede consultar las siguientes sentencias: Consejo de Estado. Seccion Segunda.
Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia de unificacion por importancia juridica: SU- CE-
SUJ-SII-013-2018. De la Corte Constitucional T-001 de 1999, T-290 de 2005, T-599 de 2011y T-
350 de 2012.
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132. De acuerdo con lo anterior, tal prestacion no fue derogada con la entrada en
vigencia del Acto Legislativo 1 de 2005, por cuanto este solo prohibié y derogoé los
regimenes exceptuados y especiales de pensiones. La reforma constitucional no
dispuso igual medida en relacion con las reglas especiales que en materia
pensional el legislador puede adoptar dentro del régimen general con el fin de
beneficiar a un sector de la poblacion vulnerable, como lo son los
desmovilizados!’8.

133. Concluir que el acto legislativo mencionado también derogé o prohibié que se
expidieran este tipo de normas conllevaria aceptar que no pueden tampoco
subsistir otras pensiones especiales como las reguladas en el paragrafo 4 del
articulo 33 de la Ley 100 de 1993, la de labores de alto riesgo y la familiar’® y, por
tanto, desconocer que tal reforma debe ser interpretada también en armonia con
el articulo 13 ibidem que exige de un Estado Social de Derecho la adopcion de
medidas para garantizar la igualdad material de los grupos mas vulnerables?'0,

134. Precisamente, esta Ultima razon permite aseverar que el articulo 147 de la Ley
100 de 1993 tampoco desconocidé el mandato de sostenibilidad financiera que
adicion6 el Acto Legislativo 1 de 2005 (i) porque cuando se trata de poblaciones
marginadas y vulnerables como los desmovilizados se debe aplicar en
concordancia con los principios de igualdad en sentido material y solidaridad que
deben prevalecer a la hora de definir el derecho fundamental a la seguridad social
en pensiones; y (ii) ya que es una norma anterior a la orden dada por la reforma
constitucional, pues esta es clara en disponer que son las leyes expedidas con
posterioridad a su vigencia las que deben asegurar la sostenibilidad financiera del
sistema.

2.2.6. Conclusioén y regla de unificacion

135. De acuerdo con lo expuesto, se concluye que el articulo 147 de la Ley 100 de
1993 establece una pension especial en favor de quienes se desmovilizaron de
manera colectiva como resultado de un proceso de paz celebrado entre el
gobierno nacional y un grupo armado ilegal facultado por la ley para realizar este
tipo de negociaciones. Esta prestacion social hace parte del Sistema General de
Pensiones, especificamente, de la estructura normativa del subsistema
denominado Régimen de Prima Media con Prestacion Definida. Por tanto, la

178 Esta postura concuerda con lo expresado por la Corte Constitucional al estudiar la
constitucionalidad de la pension para labores de alto riesgo en la sentencia C-651 de 2015 en la
gue manifestd «[e]l Acto Legislativo 01 de 2005 ciertamente inhibié la competencia del Congreso
para crear regimenes especiales en contravencion de sus preceptos. Pero no elimind las reglas
especiales para la pension de vejez por actividades de alto riesgo, entre otras razones aqui
definidas, porque ademas estas no introducen un desequilibrio pensional ya que los relativos
beneficios que conceden se ven compensados por un incremento en las cargas laborales y de
cotizacion».

179 Articulos 17 Ley 797 de 2003 y 151A y 151 B de la Ley 100 de 1993.

180 | a5 pensiones especiales aludidas van dirigidas a la proteccion de este tipo de poblacion. Al
respecto se pueden consultar las sentencias C-651 de 2015 y C-504 de 2014.
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norma no cred un régimen especial de pensiones con regulacién propia ni perdio
vigencia con la expedicion del Acto Legislativo 1 de 2005 en virtud del articulo 9 de
la Ley 153 de 1887.

136. La regulacion tampoco desconoce el principio de sostenibilidad financiera, por
tratarse de una medida necesaria en favor de un grupo determinado de la
poblacién vulnerable y marginado como los desmovilizados, que amerita un trato
diferenciado en virtud de los principios de igualdad y solidaridad. De otro modo su
derecho a la seguridad social en pensiones se veria comprometido por las
caracteristicas propias de sus condiciones de vida que dificultan su acceso al
mercado laboral y, por tanto, al sistema pensional.

137. En atencion a lo anterior, se fijara la siguiente regla de unificacion:

El articulo 147 de la Ley 100 de 1993 regula una pension especial de vejez que
hace parte del Sistema General de Seguridad Social en Pensiones por lo que difiere
de un régimen especial. Por tanto, permanece vigente pues no fue derogado por el
Acto Legislativo 1 de 2005 y es aplicable a quienes se desmovilizaron o se
desmovilicen de forma colectiva en el marco de un proceso de paz celebrado
entre el gobierno nacional y los grupos armados ilegales, en los casos autorizados
por la ley.

Para tales efectos, las desmovilizaciones colectivas pudieron darse antes o después
de la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993.

2.3. Caso concreto

138.Con fundamento en la solucion al primer problema juridico y la regla de
unificacién definida se decidira si la demandante tiene derecho al reconocimiento y
pago de la pension minima de vejez establecida en el articulo 147 de la Ley 100
de 1993.

2.3.1. Lo probado dentro del proceso

139. En el expediente se encuentra acreditado lo siguiente:

- De acuerdo con su Registro Civil de Nacimiento, Alix Maria Salazar Salazar
nacio en el municipio de Soata (Boyaca, Colombia) el 18 de noviembre de 1950,
es decir, en la actualidad tiene 72 afios y 8 meses de edad?s:.

- De conformidad con la certificacion firmada por el jefe de hojas de vida de la
Secretaria de Educacién de la Alcaldia Mayor de Bogota, la demandante fue
nombrada como maestra de primaria mediante el Decreto 052 de 1970 a partir del
2 de febrero de ese afio. Su cargo fue declarado vacante a través del Decreto

181 Folio 92 ibidem.
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1339 de 1983 desde el 12 de abril de igual afio'®2. Recibié salarios hasta el 11 de
abril de esa anualidad, segun el Formato Unico para la Expedicion de Certificado
de Salarios:#s.

- El jefe de la oficina de nébmina del Fondo Educativo Regional de la Secretaria de
Educacién de la Alcaldia Mayor de Bogoté certificé que Alix Maria Salazar Salazar
realizo cotizaciones para pension a la Caja de Prevision Socia Distrital desde el 2
de febrero de 1970 hasta de 11 de abril de 1983 con las siguientes
novedades'®*:

Interrupcidn laboral NUumero de| Desde Hasta
dias
Suspendida en el ejercicio 245 19 de abrii de |19 de diciembre de
del cargo por el Decreto 342 1976 1979
del 19 de abril de 1976
Suspendida en el ejercicio 306 12 de mayo de | 13 de marzo de 1983
del cargo a través del 1982
Decreto 921 del 12 de mayo
de 1982
Reintegro al cargo ordenado 14 de marzo de
por el decreto 428 del 14 de 1983
marzo de 1983
Declaracion vacancia del 12 de abril de
cargo mediante el Decreto 1983
1339 del 9 de agosto de
1983

De acuerdo con la informacion descrita, la demandante cotizé por un tiempo total
de 13 afios, 2 meses y 9 dias. A lo anterior se le debe restar los 551 dias de
suspensién que corresponden a 1 afio, 6 meses y 11 dias. Asi, en total cotiz6 11
afos, 7 meses y 28 dias. Este periodo equivale al menos a 599 semanas.

- Segun las certificaciones emitidas por el Instituto de los Seguros Sociales, el
Fondo de Prestaciones Econdémicas, Cesantias y Pensiones de la Alcaldia de
Bogota, la Unidad de Gestion de Pensiones y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social (UGPP) y la Direccion de Pensiones de la Secretaria de
Hacienda del departamento de Cundinamarca'®®, a Alix Maria Salazar Salazar no
le ha sido reconocida la pension de jubilacion o de vejez.

- A través del Oficio del 29 de enero de 2014 suscrito por la directora de justicia
transicional del Ministerio de Justicia y del Derecho se certifico que la demandante
«[...] pertenecio al grupo armado autodenominado Movimiento de 19 de abril, M-19, y se
desmovilizé el 31 de octubre de 1990, al amparo de la Ley 79 de 1989 (sic)'® y Decreto

182 Eolio 99 ibidem y 38 del cuaderno 2.

183 Folios 105 y 106.

184 Folios 72, 73, 76 y 105 del cuaderno principal.

185 certificaciones visibles en los folios 164 a 167 ibidem.

186 Quiso referirse a las Ley 77 de 1989 que reglament6 el decreto 206 de 1990.
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206 de 1990»187,

El Ministerio de Justicia también certific6 mediante oficio del 3 de junio de 2011
que Alix Maria Salazar Salazar «[...] aparece registrada como desmovilizada
beneficiaria de Acuerdos de Paz, por parte del Movimiento Diecinueve de Abril -M19,
segun consta en Acta 4 del 14 de julio de 1992»188,

- El 28 de mayo de 2012, Alix Maria Salazar Salazar le solicitdé al Distrito Capital
de Bogota, Secretaria de Educacion, el reconocimiento de la pension de jubilacion
por sus servicios como docente!®. La demandada negé lo pedido por medio de la
Resolucién 4107 del 19 de julio de 2012, suscrita por el director de talento humano
(e) de la entidad en nombre y representacion del FOMAG, al concluir que no
completd los 20 afios de servicios que exigen los Decretos 3135 y 1848 de 1969
para adquirir la prestacion social'®°.

2.3.2. Analisis de la Sala
2.3.2.1. Sobre el derecho al reconocimiento pensional de la demandante

140. El Distrito Capital de Bogota, Secretaria de Educacion, en el recurso de
apelacion manifest6 que el tribunal contradijo el concepto de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado emitido el 18 de octubre de
2012 en el que indic6é que el Acto Legislativo 1 de 2005 derog6 de forma técita
el articulo 147 de la Ley 100 de 1993. Lo anterior al considerar que esta norma
cred un régimen pensional especial en favor de los desmovilizados al exigirles
solo 500 semanas de cotizacion para acceder a la pension de vejez, un
requisito inferior al regulado en el articulo 33 ibidem del régimen general de
pensiones.

141. Si bien el a quo no acogio6 la postura referida, lo cierto es que ese solo hecho
no desvirtla la decision proferida, puesto que también existia jurisprudencia
proferida por la Corte Suprema de Justicia en sentido contrario. Ademas, el
tribunal en ejercicio de su autonomia judicial podia interpretar la vigencia de la
norma de modo distinto y razonado, maxime cuando el concepto en el que el
recurso se apoyo no tiene caracter vinculante por asi disponerlo el articulo 112 del
CPACA, al no ser una decisién emitida por la Sala de Consulta y Servicio Civil en
ejercicio de la funcién judicial y tratarse de una opinién técnico-juridica proferida

187 Folio 77 ibidem.

188 pocumento que aporté la demanda como parte de los antecedentes administrativos que dieron
origen al acto administrativo demandado en el presente proceso. Folios 90 y 158 ibidem.

189 Folios 1, 87 y 88 ibidem.
190 Folios 4 y 5.
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en virtud de su funcién consultiva que no modifica o define una situacion juridica
concreta®®!.

142. En todo caso, se desestimara el argumento expuesto por la apelante, de
conformidad con la postura asumida en esta providencia que sefala que el articulo
147 de la Ley 100 de 1993 no cred un régimen especial de pensiones y, por el
contrario, la pension de desmovilizados hace parte del Sistema General de
Pensiones dentro del Régimen de Prima Media con Prestacién Definida el cual
contiene los requisitos y reglas que permiten su aplicacion. Asi las cosas, no fue
derogada con la entrada en vigencia del Acto Legislativo 1 de 2005.

143. En tal sentido, Alix Maria Salazar Salazar si podia reclamar el reconocimiento
de la pensién minima para desmovilizados por estar vigente la normativa que la
regula. Para su obtencién le correspondia probar, ademas de su nacionalidad
colombiana que fue acreditada en debida forma con su registro civil y su cédula de
ciudadania, los presupuestos especiales que esta enlista dentro del Régimen de
Prima Media con Prestacion Definida. Estos fueron debidamente probados, a
saber:

(i) El estatus juridico de desmovilizado: lo demostré con las certificaciones
expedidas por el Ministerio de Justicia del 3 de junio de 2011 y 29 de enero de
2014 en las que consta que pertenecié al grupo guerrillero M-19 y que abandoné
las armas el 31 de octubre de 1990.

(i) Que la desmovilizacion hubiese ocurrido en el marco de un proceso de paz
antes o con posterioridad a la vigencia de la Ley 100 de 1993: lo acredit6 con las
certificaciones aludidas, pues en ellas también se indic6 que (a) se desmovilizé
bajo la vigencia de la Ley 77 de 1989 y su Decreto Reglamentario 206 de 1990; y
(b) que fue beneficiaria del Acuerdo de Paz suscrito entre el gobierno nacional y el
M-19 como grupo con caracter politico, por lo que su desmovilizacion fue
colectiva. Esas certificaciones son el medio probatorio adecuado porgue en
vigencia de tal normativa las entidades encargadas de certificar este tipo de
desmovilizaciones eran el Ministerio del Interior o el de Justicia.

(iii) EI cumplimiento de la edad exigida por la Ley 100 de 1993: Alix Maria Salazar
Salazar nacié el 18 de noviembre de 1950 de acuerdo con su Registro Civil de
Nacimiento, por lo que cumplié 55 afios el 18 de noviembre de 2005. Por tanto,
acredito la edad que exige el articulo 33 de la Ley 100 de 1993. En su caso no
debia contar con los 57 afios porque acredito las semanas cotizadas antes del afio
2014, de acuerdo con la reforma hecha al articulo referido por el articulo 9 de la
Ley 797 de 2003'%?, segun se indica a continuacion.

191 sppre los efectos de los conceptos ver la sentencia emitida por la Seccién Cuarta de Consejo
de Estado el 5 de febrero de 2015. Radicado 11001-03-15-000-2014-02268-00(AC). Actor: José
Antonio Franco Iguardn como agente oficioso de Edson Adolfo Franco Hernandez.

192 Esta norma sefial6 lo siguiente: «El articulo 33 de la Ley 100 de 1993 quedara asi: 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:
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(iv) La cotizacion de minimo 500 semanas: también fue probada con las
certificaciones suscritas por el jefe de la oficina de némina del Fondo Educativo
Regional de la Secretaria de Educacién de la Alcaldia Mayor de Bogota. De estas
se concluyd que realizé cotizaciones para pension a la Caja de Prevision Social
Distrital en el periodo comprendido entre el 2 de febrero de 1970 y el 11 de abril de
1983 por un total de 11 afios, 7 meses y 28 dias, lo que equivale al menos a 599
semanas.

144. Se aclara que si bien la demandante era docente durante el desempefio de
esta labor no fue afiliada al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del
Magisterio y no es beneficiaria del régimen exceptuado propio de los afiliados a
este, puesto que su retiro ocurrié el 11 de abril de 1983 y el fondo se cre6 a través
de la Ley 91 de 1989. Por tanto, su derecho si se rige por el articulo 147 de la Ley
100 de 1993, con mayor razén porque el reconocimiento pensional se solicita por
la calidad de desmovilizada colectiva de un grupo guerrillero y no de docente.

145. Asi las cosas, la Sala concluye que Alix Maria Salazar Salazar si tiene derecho
al reconocimiento y pago de la pension minima de jubilacion establecida en el
articulo 147 de la Ley 100 de 1993 por cumplir los requisitos que la norma exige,
tal y como se dispuso en la sentencia de primera instancia.

146. LO anterior releva a la Sala de pronunciarse sobre el otro argumento incluido
en el recurso de apelacion relacionado con que la demandante no tenia una
situacion juridica consolidada cuando entr6 en vigencia el Acto Legislativo 1 de
2005. Se considera innecesario su andlisis al no tener incidencia en la resolucion
del caso porque el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 continua vigente por lo que
no hay lugar a referirse a un limite de tiempo para su aplicacion.

2.3.2.2. Sobre el deber del Distrito Capital de Bogota de pagar la prestacion
social

147. En el recurso de apelacion, la Secretaria de Educacion manifesté que no le
corresponde el cumplimiento de la condena. Sobre el punto, explicé que la
Secretaria de Hacienda asumié las obligaciones de la extinta Caja de Previsidon
Social del Distrito, entidad que recibié las cotizaciones de la demandante.

148. Al respecto, se observa que es cierto que la Caja de Prevision Social del
Distrito de Bogota, creada por el Acuerdo 35 de 1933, tenia dentro de sus
funciones el reconocimiento y pago de pensiones de los servidores del ente
territorial. No obstante, por medio del Decreto distrital 349 de 1995 se declard su

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

A partir del 1o. 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 [...]». (Se resalta).

50



Radicado: 25000-23-42-000-2013-00545-01 (1798-2015)
Demandante: Alix Maria Salazar Salazar

insolvencia y se dispuso su liquidacién. En consecuencia, a partir del 1 de enero
de 1996, el Fondo de Pensiones Publicas de Bogota, creado por el Decreto
distrital 350 de 1995, la sustituy6 en el pago de las prestaciones a su cargo.

149. De igual manera, a través del Decreto distrital 367 de 2002 se indicé que, a
partir del 1 de septiembre de 20021°3, el Distrito Capital asumiria las «obligaciones
existentes y las futuras» que surgieran con ocasion de la liquidacion de la Caja de
Prevision Social Distrital, con cargo al Fondo de Pasivos Caja de Prevision,
previsto en el presupuesto de la Secretaria de Hacienda Distrital.

150. Sin embargo, lo anterior no obsta para mantener la decision de primera
instancia, en el sentido de condenar al Distrito Capital a reconocer y pagar la
prestacion reclamada por la demandante, por las razones que se exponen a
continuacion:

151. El articulo 80 de la Ley 153 de 1887 sefald que «[...] [l]a Nacion, los
Departamentos, los Municipios [...] son personas juridicas [...]». De este modo, los
municipios, como entidades territoriales, gozan de personalidad juridica. Esta
prerrogativa se extiende al Distritito Capital de Bogota, puesto que el articulo 286
de la Constitucién Politica lo incluye en esta categoria'®* y, ademas, el articulo 322
ibidem establece que su régimen administrativo, politico y fiscal «[...] sera el que
determinen la Constitucion, las leyes especiales que para el mismo se dicten y las
disposiciones vigentes para los municipios [...]», disposicion reiterada en el articulo
2195 del Decreto 1421 de 199316,

152. Los atributos propios de la personalidad juridica que ostenta el Distrito Capital
de Bogota le otorgan la capacidad para ser parte dentro de los procesos judiciales
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 53 de CGP. Esta facultad implica que es
la persona juridica con la aptitud legal para ser sujeto de derechos y obligaciones
y, por ende, para ostentar la calidad de demandante o demandado y la dota de
legitimacién en la causa por activa o0 pasiva. En ese sentido, es a quien
corresponde asumir las obligaciones que se deriven de las actuaciones de sus
secretarias, pues estas carecen de personeria juridica al conformar el sector

193 Modificado por el articulo 1 del Decreto distrital 370 de 2002, asi: «Modificar las fechas
sefialadas en los articulos primero y segundo del Decreto 367 de 2002, fijandose el 16 de
septiembre de 2002 coma fecha a partir de la cual se considera liquidada la Caja de Prevision
Social Distrital y el 17 del mismo mes y afio, a partir del cual el Distrito Capital asume los derechos
y obligaciones derivados de la liquidacion de la mencionada entidad.»

194 | a norma sefiala que «[...] Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas [...]».

195 «Articulo 2. Régimen aplicable. El Distrito Capital como entidad territorial esta sujeto al régimen
politico, administrativo y fiscal que para él establece expresamente la Constitucion, el presente
estatuto y las leyes especiales que para su organizacion y funcionamiento se dicten. En ausencia
de las normas anteriores, se somete a las disposiciones constitucionales y legales vigentes para
los municipios.»

196 «por el cual se dicta el régimen especial para el Distrito Capital de Santafé de Bogota». Indica
el articulo citado que «EIl sector central esta compuesto por el despacho del alcalde mayor, las
secretarias y los departamentos administrativos.»
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central de la administracion de acuerdo con lo indicado en el articulo 54 del
Decreto 1421 de 1993.

153. Por lo anterior, el decreto aludido en el articulo 35 sefala que alcalde mayor
representa judicialmente al Distrito Capital como ente territorial'®’, lo que se
acompasa con el numeral 3 del articulo 315 Constitucional'®®. A su vez, el articulo
159 del CPACA determina que, «[llas entidades y érganos que conforman el sector
central de las administraciones del nivel territorial estan representadas por el respectivo
gobernador o alcalde distrital o municipal». En ese orden, las secretarias del Distrito
Capital de Bogota concurren al proceso a través del alcalde mayor y no como
entidades independientes, pues pertenecen a aquel.

154.En el presente asunto, se vinculo a la Secretaria de Educacion a través del
Distrito Capital de Bogota!®®. Ciertamente, fue esta la dependencia que expidi6 el
acto acusado, pues, en todo caso, es la responsable de resolver lo relacionado
con el reconocimiento de las prestaciones sociales del personal docente afiliado?®
0 no®%! al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio.

155. Ahora, en relacion con la entidad que debe asumir el pago de la pension, se
precisa que la condena se impone contra el Distrito Capital de Bogota por ser
quien cuenta con personeria juridica y, por tanto, es el legitimado por pasiva
dentro del proceso. De este modo, la condena no se emite en contra de una de
sus secretarias, pues no es una entidad independiente de aquel. Por consiguiente,
es al Distrito al que le atafie desplegar las actuaciones administrativas necesarias
para dar cumplimiento a la condena a través de la dependencia que corresponda
(Secretaria de Educacion o de Hacienda, si es el caso). Lo anterior, con mayor
razén porque la ultima entidad de prevision social a la que la demandante realizé
los aportes fue a la Caja de Previsidon Social Distrital hasta el afio 1983 y fue el
Distrito Capital el que por virtud del Decreto distrital 367 de 2002 asumid sus
obligaciones presentes y futuras, segun se explicé.

156. En esas condiciones, el argumento planteado por la demandada no conlleva a
modificar lo resuelto por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en la
sentencia apelada.

2.3.3. Conclusién

197 Articulo 35 del Decreto 1421 de 1993: «El alcalde mayor de Santafé de Bogota es el jefe del
gobierno y de la administracion distritales y representa legal, judicial y extrajudicialmente al Distrito
Capital.»
198 [...] Articulo 315. Son atribuciones del alcalde: (...)3. Dirigir la accion administrativa del
municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su cargo;
representarlo judicial y extrajudicialmente [...]».
199 Folios 33 a 41.
200 Articulo 2.4.4.2.3.2.1. del Decreto 1075 de 2015.
201 Articulo 2.4.4.2.1.1. del Decreto 1075 de 2015. Articulo 2.4.4.2.3.2.2. del Decreto 1272 de 2018.
Articulo 2.4.4.2.3.2.2. del Decreto 942 de 2022.
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157. Con fundamento en lo expuesto, se concluye que Alix Maria Salazar Salazar si
tiene derecho al reconocimiento y pago de la pensién minima de vejez establecida
en el articulo 147 de la Ley 100 de 1993 por cumplir los requisitos que exige esta
norma para adquirirla. En consecuencia, se confirmara la sentencia proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subseccion B, el
18 de septiembre de 2014, en la que accedio a las pretensiones de la demanda.

2.4. Costas

No se impondra condena en costas. Lo anterior, en linea con el criterio acogido
por esta Seccién?? en anteriores oportunidades, en las cuales considerd que, en
los casos resueltos a través de una sentencia de unificacion, en aplicacion de las
reglas alli definidas no hay lugar a ello, al amparo de los principios de buena fe y
confianza legitima.

2.5. Efectos en el tiempo de esta providencia

158.Los efectos de las sentencias de unificacion por regla general son
«retrospectivos», es decir, se aplica de manera inmediata a todos los procesos que
se encuentren en curso y en los que se pretenda la aplicacion de la normativa que
fue objeto de interpretacion. La excepcidn son los efectos «prospectivos» en virtud
del cual el nuevo criterio jurisprudencial solo es aplicable en casos posteriores?°3,

159. Este Gltimo solo aplica en casos especificos en los que «[...] i) las partes en un
litigio hayan fundado sus pretensiones o defensa, segun el caso, Unica y exclusivamente
en el precedente vigente al momento de su actuaciéon ante la jurisdiccion; ii) lo bien
fundado de dicho precedente no haya sido cuestionado en el tramite del proceso; vy iii) el
cambio opere en un estadio procesal en el que resulte imposible reconducir las
pretensiones o replantear la defensa pues, en esas circunstancias, la aplicacion de la
nueva regla jurisprudencial no sélo sorprenderia a las partes sino que, de facto y sin
posibilidades de reformular los términos del litigio, dejaria sin sustento la posicién juridica
defendida por una de ellas[...]»2%.

160. En el presente caso no se da la ocurrencia de alguno de estos supuestos al no
existir una linea jurisprudencial de parte de esta corporacion en la que la demanda
se haya fundado de forma exclusiva. Tampoco se advierte que con la aplicacion

202 Entre otras, se pueden consultar: Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia del 3 de
junio de 2021, radicacion: 66001-33-33-000-2015-00309-01(0632-2018) SUJ-024-CE-S2-202;
sentencia del 9 de septiembre de 2021, radicacién: 05001-23-33-000-2013-01143-01 (1317-2016)
SUJ-025-CE-S2-2021; sentencia del 28 de julio de 2022, radicacion: 25000234200020130238001
(2656-2014) SUJ-028-CE-S2-2022.

203 Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda. Radicacién numero: 68001-23-33-
000-2015-00965-01(3760-16) CE-SUJ2-009-18.

204 Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Sentencia del 18 de julio de 2018.
Radicacién ndmero: 73001-23-33-000-2014-00580-01(4961-15) CE-SUJ2-0. Ver también: Consejo
de Estado. Seccidn Tercera. Subseccion B. Radicado 08001233300020130044-01. Auto del 25 de
septiembre de 2017.
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de la pauta de unificacion fijada se afecte el debido proceso o el principio de la
seguridad juridica en los casos que estan por resolverse de modo que amerite
otorgar unos efectos distintos?°.

161. Por tanto, se acoge la disposicion general de los efectos de las sentencias de
unificacién. En tal virtud, las consideraciones expuestas en esta providencia en
relacion con la garantia de pension minima para los desmovilizados son
vinculantes en los términos de los articulos 10 y 102 del CPACA, para todos los
casos en discusion, tanto en via administrativa como judicial, toda vez que los
efectos de la presente sentencia de unificacion son retrospectivos. No obstante,
conviene precisar que los casos respecto de los cuales ya ha operado la cosa
juzgada resultan inmodificables, en virtud del principio de seguridad juridica.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-
administrativo, Seccidn Segunda, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

Primero. — Sentar jurisprudencia del Consejo de Estado en relaciéon con la
vigencia del articulo 147 de la Ley 100 de 1993 que regula la «garantia de pension
minima para desmovilizados» después de la expedicion del Acto Legislativo 1 de
2005, en los términos descritos en la siguiente regla de unificacion:

El articulo 147 de la Ley 100 de 1993 regula una pensién especial de vejez que
hace parte del Sistema General de Seguridad Social en Pensiones por lo que difiere
de un régimen especial. Por tanto, permanece vigente pues no fue derogado por el
Acto Legislativo 1 de 2005 y es aplicable a quienes se desmovilizaron o se
desmovilicen de forma colectiva en el marco de un proceso de paz celebrado
entre el gobierno nacional y los grupos armados ilegales, en los casos autorizados
por la ley.

Para tales efectos, las desmovilizaciones colectivas pudieron darse antes o después
de la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993.

205 Es corporacion ha manifestado respecto de los efectos de las sentencias de unificacion que
«[...] la nueva regla jurisprudencial resultante del ejercicio argumentativo reforzado que requiere el
cambio de un precedente deberia aplicarse de manera inmediata, salvo que dicha aplicacién afecte
de modo tal el derecho a la igualdad, el debido proceso, a la defensa o principios como el de la
seguridad juridica u otros consagrados por el mismo ordenamiento, que el costo resulte
abiertamente desproporcionado en relacién con las razones que justificaron el cambio, caso en el
cual seria necesario optar por fijarle efectos prospectivos que, establecidos para cada situacion,
eviten las consecuencias indeseables desde el punto de vista juridico». Consejo de Estado.
Seccion Tercera. Subsecciéon B. Radicado 08001233300020130044-01. Auto del 25 de septiembre
de 2017.
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Segundo. - Advertir a la comunidad en general que las consideraciones
expuestas en esta providencia en relacién con el tema objeto de unificacion son
vinculantes en los términos de los articulos 10 y 102 de la Ley 1437 de 2011, para
todos los casos en discusion, tanto en via administrativa como judicial, toda vez
que los efectos de la presente sentencia de unificacion son retrospectivos, en
atencion a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia. De igual manera, se
precisa que los casos respecto de los cuales ya ha operado la cosa juzgada, en
virtud del principio de seguridad juridica, resultan inmodificables.

Tercero. - Confirmar la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion B, el 18 de septiembre de 2014 en
la que accedi6 a las pretensiones de la demanda dentro del proceso promovido
por Alix Maria Salazar Salazar contra el Distrito Capital de Bogota, Secretaria de
Educacion, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta
providencia.

Cuarto. - Sin condena en costas.

Devolver el expediente al Tribunal de origen, previas las anotaciones en el
aplicativo SAMALL.

PUBLIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion de la

fecha.

JUAN ENRIQUE BEDOYA ESCOBAR JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ
Firmada electrénicamente Firmada electrénicamente

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Firmada electrénicamente Firmada electrénicamente

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por la Sala en
la plataforma del Consejo de Estado denominada sAMAI. En consecuencia, se
garantiza la autenticidad, integridad, conservacién y posterior consulta, de
conformidad con el articulo 186 del CPACA.
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