CONDENA JUDICIAL A ENTIDAD PUBLICA-Plazo de diez meses para
el pago de condenas de pensiones busca garantizar principios del sistema
presupuestal

(...) la norma demandada contiene una medida razonable y proporcionada, en
tanto contribuye al logro de una finalidad importante para el ordenamiento
constitucional, esto es la garantia de la legalidad del gasto publico, y la
materializacion de los principios de planeacion y anualidad presupuestal. Es
efectivamente conducente para el logro de ese fin, y no es evidentemente
desproporcionada respecto de la garantia de los derechos a la seguridad social, al
minimo vital y a la dignidad humana de los beneficiarios de las condenas.

CONTROL ABSTRACTO DE CONSTITUCIONALIDAD-
Alcance/SENTENCIA INTERPRETATIVA O CONDICIONADA-Recae
sobre las distintas interpretaciones que se derivan de un precepto legal o texto
normativo

El control abstracto de constitucionalidad no se limita a realizar una
confrontacion exegética de la disposicion acusada con la Constitucion, “sino que
su labor hermenéutica exige dilucidar los distintos sentidos posibles de los
enunciados o textos legales impugnados, las interpretaciones que resultan
intolerables y los efectos juridicos diversos o equivocos que contrarian la
Constitucion.” En consecuencia, el analisis de constitucionalidad en una sentencia
interpretativa o condicionada recae sobre las diferentes interpretaciones posibles
que se deriven de un mismo precepto legal o un texto normativo. Asi, la Corte esta
facultada para excluir una o varias interpretaciones de una determinada
disposicion que no se ajustan a los mandatos de la Constitucion y le es posible
declarar la exequibilidad de la misma, en el entendido que la interpretacion
admisible es la advertida por la Corte.

COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Requisitos para su configuracion
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Tipologia
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Inexistencia

MADRE CABEZA DE FAMILIA COMO SUJETO DE ESPECIAL
PROTECCION CONSTITUCIONAL-Reiteracion de jurisprudencia

NINOS, NINAS Y ADOLESCENTES COMO SUJETOS DE ESPECIAL
PROTECCION CONSTITUCIONAL-Reglas

La jurisprudencia constitucional reconoce que el articulo 44 de la Constitucion
Politica determina el derecho de los nifios, nifias y adolescentes a una proteccion
especial; y sefiala que el alcance de dicha proteccion se basa, entre otras, en las
siguientes reglas: (i) el reconocimiento del caracter fundamental de sus derechos;
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(i) la corresponsabilidad de la familia, la sociedad y el Estado en su asistencia y
proteccion; y, (iii) la prevalencia del interés superior de sus derechos.

PRINCIPIO DEL INTERES SUPERIOR DEL MENOR-AIcance

PERSONA DE LA TERCERA EDAD-Proteccion y asistencia especial de
la familia y el Estado en desarrollo del principio de solidaridad

PERSONA DE LA TERCERA EDAD Y ADULTO MAYOR-Diferencia

DERECHO FUNDAMENTAL A LA SEGURIDAD SOCIAL DE
PERSONAS DE LA TERCERA EDAD-Garantia

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DE LA SEGURIDAD SOCIAL-
Universalidad, eficiencia, solidaridad

CONDENA JUDICIAL O ACUERDO CONCILIATORIO DE
ENTIDAD PUBLICA-Principios

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Operancia

PRINCIPIOS DEL SISTEMA PRESUPUESTAL-Aplicacion en el pago de
condena judicial en contra de entidad publica

(...) los principios de legalidad, de planeacion y de anualidad que informan el
proceso de elaboracion, aprobacion y ejecucion del presupuesto publico imponen a
las entidades publicas el agotamiento de un proceso reglado para realizar
erogaciones con cargo a recursos publicos. La observancia de estas normas
justifica prima facie la adopcion de normas que prevean un plazo para que las
entidades pablicas den cumplimiento a las condenas que se les imponen en el curso
de procesos judiciales adelantados en su contra. En todo caso, la exequibilidad de
este tipo de medidas depende de que el plazo previsto en la ley sea razonable y
proporcional.

PRINCIPIO DE LEGALIDAD DEL GASTO PUBLICO-Fase de
ejecucion presupuestal

PLANEACION-Importancia

JUICIO DE PROPORCIONALIDAD DE INTENSIDAD INTERMEDIA-
Aplicacion
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CORTE CONSTITUCIONAL
Sala Plena

SENTENCIA C-208 DE 2023
Expediente: D-14.830
Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso
2 (parcial) del articulo 192 de la Ley 1437 de
2011, “/pJor la cual se expide el Codigo de
Procedimiento  Administrativo 'y de lo
Contencioso Administrativo”

Demandantes: Jorge  Kenneth  Burbano
Villamarin y Walter Fernando Pérez Nifio

Magistrado ponente: Jorge Enrique Ibafez
Najar

Bogota D.C., siete (7) de junio de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, en especial las previstas por los articulos 241y 242 de la
Constitucion Politica y en el Decreto Ley 2067 de 1991, profiere la siguiente

SENTENCIA

l. ANTECEDENTES

A. Tramite de admision

1. El 23 de mayo de 2022, los ciudadanos Jorge Kenneth Burbano Villamarin y
Walter Fernando Pérez Nifio presentaron demanda de inconstitucionalidad contra el
inciso segundo (parcial) del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 “/pjor la cual se
expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”, quienes sefialaron que el contenido de la disposicion atacada
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desconoce los articulos 1, 13, 29, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 53 y 229 de la Constitucion
Politica. Para sustentar su argumento propusieron dos cargos: uno por vulneracion
de los articulos 1, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 53 y, otro, por vulneracion del articulo 13
de la Constitucion Politica. Asi mismo, formularon alegaciones por violacién de los
articulos 29 y 229.

2. El 23 de mayo de 2022 fue repartida y mediante Auto del 14 de junio de
2022 se resolvié inadmitir la demanda, por cuanto los cargos formulados no
satisfacian los requisitos de certeza, pertinencia y suficiencia.

3. El 22 de junio de 2022, dentro de la oportunidad legal prevista, los
demandantes presentaron escrito de subsanacion de la demanda con el cual
fortalecieron la argumentacion presentada en la demanda inicial sobre los dos
cargos aludidos, a fin de sefialar las razones que sustentan el concepto de violacién
y precisar los requisitos de certeza, pertinencia, especificidad y de suficiencia que
justifican la demanda en contra del inciso segundo (parcial) del articulo 192 de la
Ley 1437 de 2011.

4, Mediante Auto del 19 de julio de 2022 se admitid6 uno de los cargos
formulados y se rechazo el otro. EI Auto concluy6 que el primer cargo superd las
deficiencias advertidas en el Auto de Inadmision, y en lo relacionado con el
segundo cargo, determin6 que no se cumplid con las cargas previstas por la Corte
para adelantar un examen de fondo cuando se propone un juicio de igualdad. En
consecuencia, se dispuso admitir el primer cargo de inconstitucionalidad en contra
del articulo 192 parcial de la Ley 1437 de 2011 por la presunta vulneracion de los
derechos fundamentales de los nifios, nifias y adolescentes, de las personas de la
tercera edad y de las personas en condicion de discapacidad al minimo vital, a la
dignidad humana, a la seguridad social y al pago oportuno de las pensiones como
un componente especifico del derecho a la seguridad social, reconocidos en los
articulos 1, 44, 46, 47, 48 y 53 de la Constitucién Politica.

5. En el mismo auto, se dispuso: (i) fijar en lista el proceso por el término de 10
dias para dar la oportunidad a los ciudadanos de impugnar o defenderla la norma; y
(if) comunicar por conducto de la Secretaria General el inicio del proceso a la
Presidencia de la Republica, al Presidente del Congreso de la Republica, al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, a la Administradora Colombia de Pensiones -Colpensiones y a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado. De igual forma, se decreto la practica de
pruebas y (iii) se oficié al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social y a Colpensiones para que dieran respuesta a las
preguntas formuladas, relativas al tramite administrativo para el pago de condenas
en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en procesos de carécter
pensional. Asi mismo, (iv) se invitd a participar en este proceso a algunas
universidades y expertos en la materia, para que rindieran concepto sobre la
constitucionalidad o inconstitucionalidad de las disposiciones acusadas. Por altimo,
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(v) se ordeno dar traslado a la Sefiora Procuradora General de la Nacién para que
rindiera el concepto de su competencia.

Impedimento de la Procuradora General de la Nacion

6. El 9 de agosto de 2021, la Procuradora General de la Nacion expreso que,
segun lo dispuesto en el articulo 25 del Decreto 2067 de 1991, y de conformidad
con la jurisprudencia de la Corte, se encontraba inmersa en la causal de
impedimento consistente en haber intervenido en la expedicidn de las disposiciones
acusadas.! Por tal razon, solicité declarar fundada la antedicha manifestacion de
impedimento y que, en consecuencia, la Sala Plena permitiese al Viceprocurador
General de la Nacion rendir el concepto respectivo, en cumplimiento de lo prescrito
en el articulo 17.3 del Decreto Ley 262 de 2000.

7. Mediante Auto 1555 del trece (13) de octubre de 2022, la Sala Plena resolvié
rechazar el impedimento al considerar que, pese a que la hoy Procuradora General
de la Nacion, en su condicién de Ministra de Justicia y del Derecho radico el
Proyecto que culmino con la expedicion de la Ley 2080 de 2021, la modificacion
que en esta ley se introdujo al articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 no se refiri6 al
inciso 2 (parcial) demandado en este expediente, sino que derogd el inciso 4 del
articulo 192 original. Por lo tanto, la Sala Plena concluyé que no era posible
sostener que la Procuradora Cabello se encontrara impedida para emitir su
concepto.

8. Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el

Decreto Ley 2067 de 1991, la Corte Constitucional procede a resolver la demanda
de la referencia.

B. Norma demandada

9. A continuacién, se transcribe el texto de la disposicion acusada con el
segmento demandado subrayado y en negrillas:

“LEY 1437 DE 20112

Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

EL CONGRESO DE COLOMBIA

L En particular, manifestd que “durante [su] condicion de Ministra de Justicia y del Derecho, radiqué ante el
Congreso de la Republica la iniciativa que dio lugar a la expedicion de la Ley 2080 de 2021, que modifico, entre
otros, el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, el cual es demandado en el proceso de la referencia. Ello, tal y como
consta en la Gaceta del Congreso 726 de 9 de agosto de 2019” Expediente digital “Manifestacion de Impedimento

de la Procuradora General de la Nacion”
2 Publicada en el Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011
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DECRETA:

(...)

TITULO V-II

CAPITULO VI-V-1I

(...)

Articulo 192: Cuando la sentencia imponga una condena que no implique el pago o
devolucion de una cantidad liquida de dinero, la autoridad a quien corresponda su ejecucion
dentro del término de treinta (30) dias contados desde su comunicacion, adoptara las medidas
necesarias para su cumplimiento.

Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en el pago o devolucién de una
suma de dinero seran cumplidas en un plazo maximo de diez (10) meses, contados a partir
de la fecha de la ejecutoria de la sentencia. Para tal efecto, el beneficiario debera presentar
la solicitud de pago correspondiente a la entidad obligada.

Cumplidos tres (3) meses desde la ejecutoria de la providencia que imponga o liquide una
condena o de la que apruebe una conciliacion, sin que los beneficiarios hayan acudido ante la
entidad responsable para hacerla efectiva, cesara la causacion de intereses desde entonces
hasta cuando se presente la solicitud.

En asuntos de caracter laboral, cuando se condene al reintegro, si dentro del término de tres
(3) meses siguientes a la ejecutoria de la providencia que asi lo disponga, este no pudiere
llevarse a cabo por causas imputables al interesado, en adelante cesard la causacion de
emolumentos de todo tipo.

El incumplimiento por parte de las autoridades de las disposiciones relacionadas con el
reconocimiento y pago de créditos judicialmente reconocidos acarrearda las sanciones
penales, disciplinarias, fiscales y patrimoniales a que haya lugar.

Ejecutoriada la sentencia, para su cumplimiento, la Secretaria remitird los oficios
correspondientes.”

C. Cargo unico admitido

10. Los demandantes consideran que la Constitucion Politica establecio un
mandato especial de proteccion de las madres cabeza de familia, de los nifios, nifias
y adolescentes, de las personas de la tercera edad y de las personas en condicién de
discapacidad y los reconocié como sujetos de especial proteccion constitucional
(arts. 43, 44, 46 y 47 CP). Sostienen que los articulos 483 y 53* prevén los derechos
fundamentales a la seguridad social y al pago oportuno de las pensiones, de los

3 Constitucion Politica. Articulo 48 “La Seguridad Social es un servicio publico de cardcter obligatorio que se
prestara bajo la direccion, coordinacién y control del Estado, en sujecion a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley”

4 Constitucion Politica. Articulo 53 “El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periddico de las
pensiones legales.”
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cuales se deriva “el derecho a obtener una pension que garantiza los servicios
publicos domiciliarios, la educacion y la atencién en salud.”®

11. A juicio de los accionantes, la seguridad social “ha sido reconocida con un
caracter fundamental relacionado con el minimo vital, mas aun cuando
compromete derechos de personas que merecen especial proteccion constitucional
por su estado de vulnerabilidad.” Consideran que segun lo dispuesto en la
Constitucidn y en los términos de la jurisprudencia constitucional, el derecho al
pago oportuno de las pensiones es “una garantia que no se agota con la
enunciacion del deber surgido, sino que se trata de un derecho fundamental. ®

12.  En consecuencia, “el reconocimiento formal de la pension no es suficiente,
sino que se requiere su materializacidn efectiva a través de la inclusién en némina
de los pensionados,” por lo que “la falta de pago de las prestaciones sociales
puede generar perjuicios irremediables ya que constituyen un sustento econémico
para la persona o los familiares beneficiados del pago.”’

13. Segun los demandantes, la norma acusada establece un término maximo de
diez (10) meses para el pago de condenas en contra del Estado que consistan en el
pago o devolucién de una suma de dinero. Empero, sefialaron que este articulo
dilata el pago de las condenas en materia pensional y, en consecuencia, desconoce
los derechos al minimo vital, a la dignidad, a la seguridad social y al pago oportuno
de las pensiones, pues los beneficiarios de una pension son las personas de la
tercera edad, las personas en condicién de discapacidad, las madres o padres cabeza
de familia y los menores de edad. Asi, indicaron que “la norma legal tiene un
déficit de proteccion al permitir que por un tiempo de hasta de diez meses no se les
de la prestacion periddica a la que tienen derecho y con la que suplen sus
necesidades bdsicas.”®

14. En tal virtud, los demandantes solicitaron que se declare la
inconstitucionalidad del segmento referido, toda vez que “[l]a falta de entrega
efectiva de la pension prolongada en 10 meses, como lo ordena la norma
demandada, vulnera el derecho a la seguridad social y al minimo vital de los
beneficiarios y sus familias al impedirsele los medios materiales para suplir sus
necesidades bésicas relacionadas con la alimentacion adecuada, salud, educacion,
vivienda, entre otras.”®

D. Intervenciones oficiales

5 Expediente digital “Demanda del ciudadano Jorge Kenneth Burbano Villamarin y otro” fl. 7
¢ Ibidem

" Ibidem

8 Expediente digital “Correccién Jorge Kenneth Burbano Villamarin y otros” fl 8

% Expediente digital “Demanda del ciudadano Jorge Kenneth Burbano Villamarin y otro” fl. 10
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15.  Segun fue indicado por la Secretaria General de esta Corte, en cumplimiento
de lo ordenado en el Auto del 19 de julio de 2022, el proceso fue fijado en lista
entre el 3y el 17 de agosto del 2022. Vencido el término de fijacion en lista, se
recibieron cuatro (4) intervenciones oficiales: de la Administradora Colombiana de
Pensiones — Colpensiones, de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado —
ANDJE, del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico y del Ministerio del Trabajo,
como autoridades involucradas en la expedicién y aplicacion de la disposicion
acusada. En lo que sigue, se resefia cada uno de los escritos.°

a. Intervencion de la Administradora Colombiana de Pensiones!!

16. La Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones intervino por
intermedio del Gerente de Defensa Judicial, quien presentd dos escritos de
intervencion. El primero, el 16 de agosto de 2022 a las 11:58 AM y el segundo a las
2:51 PM, este Gltimo que anunci6é como intervencion definitiva.

17. Colpensiones le solicito a la Corte declarar la “exequibilidad de la
disposicion atacada, debido a que no vulnera la Constitucion Politica, como lo
alega el accionante, y corresponde al correcto ejercicio de la discrecionalidad
legislativa reconocida en la Constitucién Politica.”*? En tal sentido, se pronuncié
sobre (i) la existencia de cosa juzgada constitucional; (ii) la constitucionalidad del
inciso segundo (parcial) del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011; vy, (iii) la falta de
criterios minimos de racionalidad argumentativa en la demanda.

18.  En primer lugar, sefialé que respecto de la norma demanda, se configurd
cosa juzgada material en sentido amplio “por cuanto en una sentencia previa de la
Corte Constitucional se pronuncid respecto al plazo de los 10 meses consagrado
en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 y declar6é la exequibilidad de su
contenido normativo.” Indicod que en la sentencia C-604 de 2012, la Corte estudio
la constitucionalidad del inciso primero del numeral 4° del articulo 195 de la Ley
1437 de 2011 y determind que los plazos para el cumplimiento de las sentencias en
contra del Estado atienden a criterios de razonabilidad.'® Advirtié que el articulo
195 de la Ley 1437 de 2011 replica el contenido del articulo 192 y “aun cuando se
trate de enunciados normativos previstos en articulos diferentes de la misma
disposicion, tienen un contenido analogo respecto al cual la Corte ya realizo
examen de constitucionalidad, por otra parte, no se han producido reformas
constitucionales que modifiquen el contenido y alcance de los articulos de la

10 Expediente digital “Fijacién en lista”

11 Expediente digital “Intervencion Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES”

Diego Alejandro Urrego Escobar intervino en nombre de Colpensiones actuando en calidad de Gerente de Defensa
Judicial de la Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones, que fue investido por las facultades del
cargo para ejercer de manera directa la representacion judicial de la entidad, conforme a lo dispuesto en el Acuerdo
131 del 26 de abril de 2018, punto 4.4 — 4.4.3 (fl1)

12 Expediente digital “Intervencién Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES” fl. 10.

13 Ibidem. fl 6.
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Constitucion Politica que fundamentaron la declaratoria de exequibilidad de las
disposiciones demandadas, ni tampoco se esta en presencia de un nuevo contexto
factico o normativo que conduzca a la necesidad de replantear la decision
expuesta en la citada providencia, por lo que se cumple el indicativo de la cosa
juzgada material en sentido extenso o lato. "4

19. En segundo lugar, y de forma subsidiaria, manifestd que el inciso segundo
del articulo 192 no vulnera los derechos constitucionales al minimo vital y a la
dignidad humana. Por el contrario, sostuvo que la disposicion demandada hace
parte de una norma especial que “precisa el tramite para el cumplimiento de
sentencias o conciliaciones por parte de las entidades publicas.” Sefialdé que “el
que se establezca un plazo maximo para el cumplimiento de la decision judicial, no
representa que durante ese término, el pago cese o suspenda por parte de la
entidad, que la obligacidén no pueda cumplirse de manera anticipada, o que no se
generen intereses a favor del beneficiario durante el interregno.

20. Sefald que “desde el momento en que una decision judicial desfavorable es
notificada a una entidad publica, surgen una serie de tramites de tipo
administrativo, juridico, presupuestal, financiero, contable y de control, tendientes
a generar el pago efectivo de la obligacion.” En ese sentido, sefialo que tales
actividades requieren de un término para su ejecucion gque no vulnera los derechos
de los beneficiarios. Por el contrario, las actividades estan dirigidas a hacer efectivo
el derecho reconocido en sede judicial.*®

21. Por ultimo, indicé que la demanda carece de criterios minimos de
racionalidad argumentativa, pues el cargo admitido no es cierto “por cuanto el
paralelo normativo que realiza el actor no es pertinente, en cuanto adopta como
parametro de comparacion la regulacion ordinaria laboral, y el articulo 192 de la
Ley 1437 de 2011 demandado hace parte de un estatuto procesal especial que
precisa el tramite para el cumplimiento de sentencias o conciliaciones por parte de
las entidades publicas, por lo mismo, se trata de normativas que difieren en cuanto
a su finalidad y naturaleza. ™’

b.  Intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado*®

14 Ibidem. fl 7.

15 Ibidem. fl. 8.

16 1bidem.

7 Ibidem. fl. 9.

18 Expediente digital “Intervencion Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado”

Cesar Augusto Méndez Becerra intervino en nombre de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
actuando en calidad de Director de Defensa Juridica Nacional de la entidad, de conformidad lo dispuesto en la
Resolucion N° 421 de 2014, por medio de la cual se delegd la funcion de intervencion en procesos judiciales al
Director de Defensa Juridica de la entidad y también segun la Resolucion de Nombramiento 631 de 2018 y Acta de
Posesion N°69 del 12 de diciembre del 2018. (fl1)
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22. El Director de Defensa Juridica Nacional de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado solicité a la Corte “declararse INHIBIDA de fallar el fondo del
asunto en razon de la ineptitud sustantiva de la demanda.” En su defecto, declarar
la exequibilidad de la norma demandada.®

23. Primero, sefial6 que la demanda es inepta por cuanto el cargo admitido
carece de certeza y pertinencia toda vez que “la norma regula de manera general
todas las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en el pago o
devolucion de una suma de dinero”. Por lo que consideré que los accionantes se
refieren a supuestos facticos diferentes, toda vez que la disposicion no regula el
pago de pensiones a sujetos de especial proteccion constitucional y de ella no se
“no se desprende ninguna proposicion relativa al no pago oportuno de dichas
prestaciones. "?° Segun la Agencia, la demanda se dirige contra supuestos facticos y
no normativos que no pueden confundirse con la norma demandada, pues
solamente podria analizarse la inconstitucionalidad alegada caso por caso para
establecer si por las circunstancias facticas y normativas y los sujetos involucrados
se viola la garantia del pago en un plazo razonable al tramitar el procedimiento de
reconocimiento, liquidacion y pago de las condenas segun lo dispone la ley.

24. El representante de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
sefiald, ademas, que el cargo carece de certeza porque la disposicion acusada fija un
término para el cumplimiento efectivo de la condena y “no establece un mandato
de pago a los 10 meses o después de vencido dicho plazo maximo”.

25. Asi mismo, sefialé que no se satisfizo el requisito de pertinencia, porque la
refutacién de los argumentos planteados en la demanda es imposible en ausencia de
casos concretos y “la defensa de la aparente inconstitucionalidad se ejerce
primordialmente indicando las normas de rango legal con las cuales la demanda
no estaria de acuerdo, pues son las que explican la razonabilidad del término
maximo de 10 meses para cumplir con el procedimiento de pago por via
administrativa de condenas judiciales.” En su opinion, la demanda no plantea un
debate de constitucionalidad en abstracto, ni formula un verdadero debate entre una
norma de rango legal y una de rango constitucional.

26. En consecuencia, la entidad solicito declarar la ineptitud sustantiva de la
demanda, pues en su opinién el cargo planteado no propone un debate de
constitucionalidad en abstracto que recaiga sobre la proposicién normativa que se
deriva del enunciado demandado.

27. Segundo, la Agencia sefialé que el deber de las autoridades de pagar las
condenas judiciales dentro de un término maximo de 10 meses es completamente
razonable desde el punto de vista normativo.?! Estimdé que “la disposicion

19 |bidem. fl. 12.
20 1pidem. fl 5.
2L |pidem. fl 7.
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demandada garantiza de manera razonable un equilibrio entre, de una parte, la
celeridad en el pago de una condena judicial, como expresion de la
materializacion del acceso efectivo a la justicia y, de otra, los principios
constitucionales en materia presupuestal, como son los principios de legalidad
planificacion, anualidad, universalidad, programacion y sostenibilidad.” En ese
sentido, sefial6 que segun el articulo 345 de la Constitucién Politica, se ha
reconocido que el principio de legalidad en el presupuesto forma parte de las
normas que sirven como parametro de constitucionalidad, en armonia con el
principio de legalidad aplicable a todos los servidores publicos segun el articulo 6 y
121 de la Constitucion Politica.

28. Refirid que las Leyes Organicas del Presupuesto establecen una serie de
principios que son el fundamento para que las entidades publicas puedan adelantar
el trdmite administrativo interno previsto en el articulo 192 del CPACA. La entidad
sefiald que la demanda omitid de forma deliberada otras reglas previstas en los
articulos 192 y 195 del CPACA,? y aquellas previstas en el Decreto Unico
Reglamentario No. 1068 de 2015 del sector Hacienda sobre presupuesto y manejo
del pasivo contingente. Con base en lo anterior, sostuvo que “el procedimiento
legal y reglamentariamente establecido para el pago en sede administrativa de las
condenas judiciales en dinero, resulta necesario y, en ese contexto, el término
maximo de 10 meses previsto en la norma demandada es claramente razonable
para nuestro ordenamiento juridico.”

29. Por ultimo, se pronuncio sobre el precedente fijado en la Sentencia C-604 de
2012 y sefiald que dicha decision es vinculante al presente caso con efecto erga
omnes y, por lo tanto, debe ser acatada, reiterada, confirmada y aplicada a fin de

“Justificar la razonabilidad constitucional en abstracto del término mdximo fijado
en el inciso 2° del articulo 192 del CPACA.”%

C. Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico?*

30. EIl Ministerio de Hacienda y Credito Publico solicito a la Corte declarar la
exequibilidad de la norma, % pues la medida “se enmarca en la amplia potestad de
configuracion del legislador en materia de procedimientos judiciales y respeta los
limites establecidos por la jurisprudencia.”®® Indicé que el aparte demandado
permite la consecucion de los fines esenciales del Estado porque salvaguarda los

22 |bidem. fl 8.

23 |bidem. fl13.

24 Expediente digital “Intervencion Ministerio de Hacienda y Crédito Publico” .

Manuel Felipe Rodriguez Duarte intervino en nombre del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, como asesor de
planta del despacho del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y actuando como delegado del Ministro de
conformidad lo dispuesto en la Resolucion 0849 de 19 de abril de 2021, por medio de la cual se delegé la funcion de
notificarse de las demandas, asumir la representacion y/o constituir apoderados en los procesos que se adelanten ante
la Corte Constitucional que sea parte la Nacion — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. (fl 34)

25 |bidem. fl 29.

26 |bidem. fl 17.
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principios constitucionales de razonabilidad y proporcionalidad, que responden a la
consecucion de un fin constitucionalmente admisible.?” Reiter6 que la
jurisprudencia constitucional ha reconocido que la disposicién permite a las
entidades estatales contar con “un plazo razonable para adelantar las gestiones
administrativas y presupuestales que sean necesarias para disponer el pago de las
condenas imputadas en su contra.”

31. Sefald que, en vigencia del Codigo Contencioso Administrativo (Decreto 01
de 1984), la Corte Constitucional en la Sentencia C-555 de 1993 determind que aun
cuando el pago de las obligaciones laborales a cargo de las entidades publicas es un
deber y ademas garantiza derechos fundamentales, la administracion debe cefiirse a
las reglas presupuestales.?® Resaltd, ademas, que la Sentencia C-604 de 2012
concluyd que el término dispuesto en el articulo 192 es razonable para el
cumplimiento de las obligaciones del Estado.

32. La entidad sefiald que la norma acusada no impide que se materialice el
derecho a la seguridad social, pues asegura el pago efectivo de la prestacion una
vez se efectla el reconocimiento en sede judicial. No obstante, el pago debe estar
“en linea con los principios de legalidad y planeacion presupuestal, la prestacion
econdmica se pueda pagar oportunamente para garantizar el minimo vital y la
dignidad humana del beneficiario.

33. Por lo que “[c]ualquier eventual restriccion a los derechos alegados en la
demanda se debe leer a través de la razonabilidad y proporcionalidad de la
medida objeto de censura que, precisamente, propende por evitar la vulneracion de
las garantias fundamentales invocadas y se sustenta en las siguientes razones, que
mitigan, compensan y hacen menos oneroso un eventual perjuicio para los
pensionados, en contraste con los mayores beneficios que la disposicion
impugnada encarna para la garantia de las reglas presupuestales y de los
principios de legalidad y planeacién presupuestaria.”®

34. Por ultimo, la Directora del Consultorio Juridico de la Universidad de los
Andes y la Directora Ejecutiva del Instituto Colombiano de Derecho Tributario —
ICDT indicaron que no presentarian intervencion en el expediente de la referencia
al no contar, de un lado, con la capacidad institucional necesaria para atender los
diferentes requerimientos; y del otro; al constatar que el asunto de la demanda no es
objeto de estudio por parte del Instituto.

E. Pruebas recaudadas

27 1bidem.

28 |pidem. fl 20.
2 |pidem. fl 25.
30 |pidem. fl 26.
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35. En respuesta al cuestionario formulado en el Auto Mixto del 19 de julio de
2022, Colpensiones, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y el Ministerio
del Trabajo remitieron la informacidn requerida en el término de la fijacion en lista.
A continuacion, se resefia cada uno de los escritos:

a. Administradora Colombiana de Pensiones?!

36. La entidad sefialo primero, que existen dos subtrdmites mediante los cuales
se reciben los fallos judiciales en firme o ejecutoriados, con una serie de etapas o
actividades obligatorias que permiten individualizar lo ordenado en la sentencia y
asegurar su cumplimiento.®? Segundo que dichos subtramites cuentan con unos
procedimientos internos ante la Direccion de Estandarizacion que se pueden
resumir en: (i) validacion de informacion; (ii) validacion de documentacion; (iii)
transcripcion del fallo judicial; (iv) validacion de duplicidades y nueva
documentacion aportada; (v) validacion del area encarga de cumplimiento: (vi) v,
por ultimo, la verificacion del cumplimiento. Para ilustrar el proceso, aporto el
siguiente diagrama de flujo:

Solicitud de documentacion
NecEsana &l ciudatand o
EmplEStr,

Solicitud de piezas procesales.

—_— P .
i L I Validar Validar Informacidn - Estudic da Seguridad
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Remitir Fallo a Area . Validar Expadients, + Transcripcion Sentencia 3
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g 1 Calida dal audio entragado o 85
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Pl T Si :

o o | e, | Subsanar Motives da | _———= = Consscucion de documentos o DrocESD
< avuelve — ¥ . -onES
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Fuente: Intervenciones de Colpensiones y el Ministerio de Hacienda

31 Las preguntas formuladas a la entidad se refirieron a la gestion de Colpensiones frente a sentencias que ordenan el
pago de sumas de dinero en materia pensional.

32 En particular, la entidad cuenta con los subtramites de cumplimiento de sentencia apoderado Colpensiones y
cumplimiento de sentencia Ciudadano.
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37. Tercero, informo que la Direccion de Prestaciones Economicas procede a dar
cumplimiento al fallo judicial por medio de un acto administrativo, siempre que
cuente con los elementos y respuestas por parte de las areas que en cada caso en
particular se requiera Asi que, con la suscripcion del acto administrativo que da
cumplimiento al fallo, se generan los subprocesos de escritura en la némina de
pensionados y de notificacion al interesado.® Cuarto, la entidad indicé que “[e]n
promedio el tiempo transcurrido desde la radicacion del tramite hasta la
certificacion y entrega del mismo a las areas encargadas del cumplimiento, fue de
41.4 dias calendario en el afio 2021 y en lo que va corrido del afio 2022, con corte
al 30 de julio de 2022, de 23.7 dias.” 3*

38. Asi, expreso que el promedio para el cumplimiento de un fallo judicial en
dias, una vez el caso es entregado para su decision es de:®

ANO DE DECISION | PROM. DECISION (DIAS)

2020 82
2021 83
2022 91

39. Por ultimo, la entidad presentd la siguiente tabla sobre la modalidad de las
pretensiones que debate y falla la jurisdiccién de lo contencioso administrativo en
contra de Colpensiones:3®

MODALIDAD DE PRETENSION | No. DE SENTENCIAS | PORCENTAIJE
Reliquidacién 385 79.21%
Reconocimiento 101 20.78%
Total general 486 100%

b. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico®’

40. La entidad indico, primero, que el gasto total de Colpensiones durante la
vigencia 2021 por concepto de condenas en la jurisdiccion de lo contencioso

33 Ibidem. fl. 12.

3 Ibidem. fl. 13

% Fuente: Direccion de Prestaciones Econdmicas. La entidad precisd que para “poder determinar el tiempo
promedio de cumplimiento de una sentencia judicial, se tomdé la fecha inicial de entrega del fallo por parte de la
Direccion de Procesos Judiciales (2020-abril 2021) o la Direccién de Estandarizacion (a partir de mayo 2021); sin
embargo, se presentan casos que son devueltos al area de origen por las razones expuestas a continuacién, lo cual
afecta los términos de cumplimiento: - Devoluciones efectuadas por falta de documentos juridicos y/o ciudadano, asi
como también, cuando existen errores en datos basicos los cuales se reflejan en el liquidador. - Devoluciones de
casos cuya competencia no le asiste a la Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones, entre otros.”

% Fuente: Gerencia de Defensa Judicial Insumo: Base pago sentencias Direccion de Nomina de Pensionados y Base
Unica de Procesos de Gerencia de Defensa Judicial. (*) cifras expresadas en pesos

37 Las preguntas formuladas a la entidad se refirieron a la gestion de las entidades pagadoras de pensiones puUblicas
frente a sentencias que ordenan el pago de sumas de dinero en materia pensional.
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administrativo en procesos de caracter pensional correspondi6 a $
51.064.487.667;% y el gasto total por dicho concepto de la Unidad de Gestion
Pensional y Parafiscal (UGPP) para el afio 2021 fue de $119.617.530.187.%°

41. Segundo, sefialo que Colpensiones pagd en el 2021 por concepto de intereses
moratorios $2.278.176.088 (promedio mensual de $189.848.007);*° y la UGPP
ejecutd y pago en el 2020 $16.129.474.740.30, y en el 2021 pagd por apropiacion
corriente $11.140.990.877.84 y por el mecanismo definido en el Decreto 642 de
2020, $17.554.336.239.48.

42. Tercero, informd que el tiempo promedio que tarda el cumplimiento de una
sentencia condenatoria en las entidades pagadoras de pensiones publicas y
Colpensiones se puede resumir asi:

a. Segun la Direccion de Estandarizacion de Colpensiones “en promedio el
tiempo transcurrido desde la radicacion del tramite hasta su certificacion y
entrega a las areas encargadas del cumplimiento, ascendid a 41.4 dias calendario
para el afio 2021, y en lo que va corrido del 2022, con corte al 30 de julio, de 23.7
dias. Sin embargo, antes de mayo de 2021 la actividad de alistamiento y entrega de
las sentencias era apoyada desde la Direccion de Procesos Judiciales de dicha
entidad, y el promedio anterior al 2021 para este trdmite —entre el 2018 vy el
2019—, era de 54.8 dias.”* Indic6 que una vez el fallo judicial cuenta con la
totalidad de los documentos requeridos para su cumplimiento, el promedio para el
cumplimiento en el 2020 fue de 82 dias, en 2021 de 83 dias y en 2022 de 91 dias.

b. En la UGPP el tiempo promedio para pagar el capital desde la fecha de
ejecutoria es el siguiente:

TIEMPO PROMEDIO ENTRE LA FECHA DE EJECUTORIA Y EL PAGO DE CAPITAL
INFORMACION BASE PARA EL CALCULO DE TIEMPO:

A. CANTIDAD DE CASOS REPORTADOS POR INTERESES A FINANCIERA PARA EL
CUMPLIMIENTO Y PAGO DE UNA SENTENCIA

Atencién Vigencia Total %
2.020 | 2.021 2.022 General
Atencion sin solicitud de parte 478 547 276 1.301
Menor a un afio 391 427 236 1.054 81%
Mayor a un afio 87 120 40 247
Atencion con solicitud de parte 329 340 120 789

CANTIDAD PROMEDIO DE ATENCION A LOS CASOS CON “ATENCION SIN SOLICITUD DE
PARTE”. ASi LAS COSAS, PARA 1.301 CASOS CORRESPONDIENTES AL 81%, TIENE UN
TIEMPO PROMEDIO DE ATENCION ASi:

38 |bidem. fl 6

39 |bidem.

40 |_a entidad indic6 que esta informacion tuvo como fundamento el Formulario Unico de Reporte de Avances de la
Gestién (FURAG) para la vigencia 2021, asi como la identificacion de las condenas en la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa hecha por la Gerencia de Defensa Judicial.

41 |bidem. fl. 8.
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Total General
.. Vigencia
Atencion
2.020 2.021 2.022
Promedio en dias 132 148 162 145
Promedio en meses 4.39 4.93 5.39 4.83

Fuente: Intervencidn del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico

C. Finalmente, la entidad sefialo que de “las condenas dictadas en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa a las que Colpensiones dio cumplimiento
durante la vigencia 2021, el 79.21% corresponden a pretensiones relacionadas con
la reliquidacion de prestaciones, y el 20.78% a pretensiones relativas a
reconocimientos pensionales.” A su turno, en la UGPP las cifras relativas a las
condenas correspondientes a reconocimientos y reliquidaciones pensionales se
resumen asi:*?

CANTIDAD DE CASOS REPORTADOS DE SENTENCIAS JUDICIALES, SEGUN RECONOCIMIENTO
O RELIQUIDACION

Vigencia 2020

Tipo de liquidacion Cantidad %
RECONOCIMIENTO 1.277 60%
RELIQUIDACION 868 40%
Total general 2.145 100%

Vigencia 2021

Tipo de liquidacién Cantidad %
RECONOCIMIENTO 1.550 63%
RELIQUIDACION 891 37%
Total general 2.441 100%

Vigencia enero a julio 2022

Tipo de liquidacién Cantidad %
RECONOCIMIENTO 852 62%
RELIQUIDACION 517 38%
Total general 1.369 100%

c. Ministerio del Trabajo*®

43.

El Ministerio del Trabajo atendio el requerimiento probatorio remitido por el

Magistrado ponente, previa advertencia de que no tiene injerencia alguna en el
proceso de cumplimiento y pago de las condenas judiciales impuestas a
Colpensiones y la UGPP. EI Ministerio reporto el siguiente cuadro con el resumen
de los valores anuales pagados por concepto de mesadas pensionales e intereses
previstos en el articulo 141 de la Ley 100 de 1993 por parte de la UGPP durante las
vigencias 2020, 2021, y el periodo enero a junio de 2022:

Vigencia | Cantidad | Valor mesadas Valor indexacién | Valor intereses Valor total

141
2020 2.145 $101.977.927.519 | $12.507.240.047 | $5.132.362.622 | $119.617.530.188
2021 2.441 $163.321.759.144 | $18.626.331.872 | $4.078.088.090 | $186.026.179.106
42 Ibidem. fl. 17.

43 Expediente digital “Intervencién Ministerio del Trabajo”
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| 2022 |1.369 [ $93.764.765.394 | $13.059.213.908 | $3.552.202.302 | $110.376.181.604 |
Fuente: Intervencion del Ministerio del Trabajo

44. Ademaés, confirm0 que durante la vigencia 2021, la UGPP pagdé
$13.202.496.040 por concepto de intereses moratorios con cargo al rubro de
sentencias y conciliaciones de su presupuesto propio, y $21.662.684.219 mediante
el instrumento previsto en el Decreto 642 de 2020.

45. El Ministerio confirmd la informacion reportada por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico segun la cual, para la vigencia 2021 Colpensiones pagé
un total de $51.064.487.667 en cumplimiento de sentencias judiciales, y afiadié que
para ese mismo afio Colpensiones pago $2.278.176.088 por concepto de intereses
moratorios. Por lo demas, el Ministerio reitero la informacion relativa a los tiempos
y el proceso de cumplimiento de las sentencias judiciales adversas a la UGPP y
Colpensiones, y a la porcion de las sentencias que ordenan el reconocimiento y la
reliquidacion de pensiones.

46. Finalmente, la Sala sefiala que esta cartera no presentd su concepto sobre la
constitucionalidad de la disposicion acusada, pese a que se le comunico el Auto
Mixto.

F.  Concepto de la Procuradora General de la Nacion*

47. El 13 de enero de 2023, la sefiora Procuradora General de la Nacion rindid
concepto, en cumplimiento de lo previsto en el articulo 275-8 de la Constitucion, y
solicito declarar la exequibilidad del inciso segundo del articulo 192 de la Ley 1437
de 2011.

48. Luego de sintetizar el cargo de la demanda, la sefiora Procuradora expuso
que los numerales 1° y 2° del articulo 150 de la Constitucion Politica le otorgan al
Congreso de la Republica la libertad de configuracion normativa para definir lo
correspondiente a cada procedimiento judicial, lo que incluye los trdmites para el
pago de las condenas pecuniarias impuestas a las decisiones jurisdiccionales. Sin
embargo, conceptud que tal facultad debe sujetarse a criterios de razonabilidad y
proporcionalidad en las medidas adoptadas “en cuantos éstas (...) permitan la
realizacion material de los derechos sustanciales” segun la jurisprudencia
constitucional.*®

49. La Procuradora General de la Nacion propuso agotar un test de
proporcionalidad de intensidad leve para evaluar la validez de la disposicion
acusada.*® En primer lugar, consideré que la medida es conducente, en tanto que el

4 Expediente digital “Concepto de la sefiora Procurador General de la Nacion.”
> A tal efecto, cit6 la Sentencia C-242 de 2020.
46 Expediente digital “Concepto de la sefiora Procurador General de la Nacién.” fl 4.
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término de diez meses permite desarrollar las actuaciones necesarias para satisfacer
los créditos judiciales. Ademas, sefiald que la afectacion al derecho a la seguridad
social en el caso de las sentencias que reconozcan prestaciones econémicas es
excepcional y proporcional. Ello, en tanto que los asuntos sobre los que se aplica el
plazo referido son residuales y se circunscriben a controversias entre funcionarios
publicos y entidades del Estado ajenos a la generalidad de la poblacion afiliada al
Sistema General de Seguridad Social.

50. En segundo lugar, la afectacion al derecho a la seguridad social no es
irrazonable, toda vez que el término establecido en la norma si bien es un plazo
maximo antes de que la administracion pueda ser ejecutada, no la exime de
cancelar los créditos judiciales en el menor tiempo posible. En consecuencia, la
norma tiene por finalidad otorgar un plazo razonable a las entidades para pagar las
condenas sin que sean ejecutadas judicialmente, sin que ello releve la carga de
cancelar los valores con los respectivos retroactivos. Asi, para el Ministerio Publico
el término no es evidentemente desproporcionado desde una perspectiva abstracta.

II.  CONSIDERACIONES

A. Competencia

En virtud de lo previsto en articulo 241.4 de la Constitucién Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer y pronunciarse de forma definitiva
sobre la constitucionalidad de la norma demandada, ya que se trata de una
disposicién contenida en una ley de la RepuUblica.*’

B. Cuestiones previas

51. La Sala Plena, en primer lugar, se pronunciara sobre las intervenciones que
propusieron razones para desestimar la aptitud sustantiva del cargo admitido. En
segundo lugar, se pronunciara sobre la configuracion de la cosa juzgada
constitucional en el presente caso respecto de la Sentencia C-604 de 2012 que
declaré exequible el numeral cuarto del articulo 195 de la ley 1437 de 2011.%® De
superarse estas cuestiones previas, la Sala Plena procedera con la presentacion del
caso, el planteamiento del problema juridico y la solucion del caso concreto.

4 “Articulo 241. A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion,
en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplira las siguientes funciones: (...) 4. Decidir
sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su_formacion.”

48 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-604 de 2012.
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Anélisis de la aptitud sustantiva del Unico cargo admitido

52. La Corte Constitucional ha sefialado que la accién publica de
constitucionalidad es una manifestacion del derecho de participacion en una
democracia.*® También, que esta accién constituye un instrumento de control sobre
el ejercicio del poder normativo que estd en primera medida en cabeza del
Congreso de la Republica.>® Pese a lo anterior, el ejercicio de esta accion supone
ciertas exigencias orientadas a proteger la presuncion de constitucionalidad de las
leyes y garantizar el ejercicio ponderado de la competencia del juez
constitucional >

53. La Corte se ha ocupado de los requisitos que debe reunir una demanda de
inconstitucionalidad a efectos de que el asunto sometido a su consideracion pueda
ser decidido de fondo. Asi, ha enfatizado que exigir el cumplimiento de los mismos
no resulta contrario al caracter publico de la accion de inconstitucionalidad, sino
que obedece a una carga minima que es necesario satisfacer para que la Sala Plena
pueda juzgar la constitucionalidad de la norma demandada.>?

54. Los articulos 2 y 6 del Decreto Ley 2067 de 1991° establecieron los
requisitos de admision de cualquier demanda de inconstitucionalidad, de los cuales
se destaca el de presentar las razones por las que la disposicion acusada se
considera inconstitucional. En tal sentido, la Corte ha reiterado que las demandas
deben satisfacer unas condiciones minimas de argumentacion a fin de que sea
posible realizar el control de constitucionalidad.>* El concepto de la violacién se
formula debidamente cuando (i) se identifican las normas constitucionales
vulneradas; (ii) se expone el contenido normativo de las disposiciones acusadas —lo
cual implica sefalar aquellos elementos materiales que se estiman violados—, y (iii)
se expresan los motivos por los cuales los textos demandados violan la
Constitucion. Asi pues, los argumentos que sustentan la vulneracion deben ser
claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes.*

55. La Corte puede adelantar el control de constitucionalidad cuando se
satisfacen los requisitos sefialados. Por el contrario, si estos requisitos no se
cumplen, no le es posible al juez constitucional “entrar en el examen material de
los preceptos atacados con miras a establecer si se avienen o0 no a la

49 Constitucion Politica. Articulos 1, 2, 3'y 40.6.

%0 Constitucion Politica. Articulos 114 y 150.

51 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-483 de 2020.

52 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-980 de 2005 y C-501 de 2014. En la Sentencia C-292 de 2019, la Corte
sostuvo que estas exigencias son plenamente compatibles con el caracter publico de la accion, pues “(...) las
acusaciones en contra de normas adoptadas por 6rganos representativos se apoyen en razones con aptitud para
poner en duda la validez constitucional de la regulacién, de modo que pueda apreciarse, al menos prima facie, un
riesgo para la supremacia de la Constitucion. ”

53 “por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones que deban surtirse ante la Corte
Constitucional,”

54 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-980 de 2005 y C-501 de 2014.

%5 Cfr., Corte Constitucional. Auto 300 de 2008 y Sentencia C-089 de 2020.
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Constitucion.”™® En ese escenario, el proceso culminard con una sentencia
inhibitoria.

56. En este caso, Colpensiones y la ANDJE propusieron razones para desestimar
la aptitud sustantiva del Unico cargo admitido porque a su juicio, los argumentos
que sustentan el concepto de violacion son impertinentes e inciertos.

57. Colpensiones sefial6 que los argumentos de la demanda no satisfacen el
requisito de certeza “por cuanto el paralelo normativo que realiza el actor no es
pertinente, en cuanto adopta como parametro de comparacion la regulacion
ordinaria laboral, y el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 demandado, hace parte
de un estatuto procesal especial, que precisa el tramite para el cumplimiento de
sentencias o conciliaciones por parte de las entidades publicas, por lo mismo, se
trata de normativas que difieren en cuanto a su finalidad y naturaleza.””" Por su
parte, la ANDJE alegd que la demanda carece de certeza por cuanto se basa en
supuestos facticos que no se desprenden de la disposicion, sino de una
interpretacion subjetiva de los accionantes. La Agencia sostiene que la disposicion
acusada no regula el cumplimiento de las sentencias que ordenan el pago de
pensiones sino de todas las condenas impuestas a las entidades publicas
consistentes en el pago o devolucién de una suma de dinero. Dicho de otro modo,
la Agencia estima que el conflicto propuesto por los accionantes no corresponde a
un control abstracto de constitucionalidad, sino a un control concreto pues exige el
analisis de casos particulares de pago de pensiones a sujetos de especial proteccion
constitucional. Por ultimo, la ANDJE insistié en que la disposicion acusada no
contiene un mandato de pago a los 10 meses de proferida la sentencia como en su
opinién sostienen los accionantes, sino que prevé un plazo maximo de 10 meses
para su cumplimiento.

58.  Por otro lado, la ANDJE manifesto que la demanda no satisface el requisito
de pertinencia toda vez que “la defensa de la aparente inconstitucionalidad se
ejerce primordialmente indicando las normas de rango legal con las cuales la
demanda no estaria de acuerdo, pues son las que explican la razonabilidad del
término de 10 meses para cumplir con el procedimiento de pago por via
administrativa de condenas judiciales.”™®

59. Contrario a lo afirmado por las entidades intervinientes, la Sala Plena estima
que el cargo de inconstitucionalidad formulado en este caso es apto para suscitar un
pronunciamiento de constitucionalidad. A juicio de la Sala, el cargo si se dirige
contra una norma que se desprende de la disposicion acusada, consistente en que
las condenas impuestas a entidades publicas que ordenan el pago de una suma de
dinero, dentro de las que en efecto se encuentra el pago de mesadas pensionales,
pueden ser cumplidas por la entidad condenada en un plazo de hasta diez meses

% Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-357 de 1992.
5" Expediente digital “Intervencién Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES” pg. 9.
%8 Expediente digital “Intervencién Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado” pg. 5
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contados a partir de la fecha de ejecutoria de la sentencia, sin que durante ese
periodo sean susceptibles de cobro por la via judicial.

60. Esta lectura coincide con la propuesta por los accionantes en la subsanacién
de la demanda, en la que sefialaron expresamente que el fundamento de su reproche
consiste en que “la misma norma habilita a las entidades a pagar en dos, tres o
mas dias e incluso dilatar el pago hasta por diez meses. Este Observatorio quiere
proponerle a la Corte que, las condenas al Estado en temas prestacionales que se
adeuden a sujetos de especial proteccion, su pago debe poderse exigir una vez la
sentencia en firme esté ejecutoriada sin tener que esperar ningun tiempo. (...) El
hecho que la norma permita un pago “rapido” de entre dos dias a diez meses no la
hace constitucional, eso es tan solo es una posibilidad de pago mas no implica que
asi ocurra. Nuestro punto es que: poner un plazo para el pago de condenas vulnera
los derechos al minimo vital y a la dignidad humana. Todos los pagos de este tipo
de condenas, como pasa en la jurisdiccion laboral, deben poder ser exigidos una
vez la sentencia se encuentra ejecutoriada. De esta manera poner plazos para el
pago de prestaciones, como los que permite la norma demandada, son pagos
inoportunos y por ello inconstitucionales”. Asi el cargo es claro y se dirige contra
un contenido normativo que se desprende de la disposicidn acusada.

61. En relacion con el reparo de certeza formulado por Colpensiones, la Corte
encuentra que, si bien en la demanda y en la correccion de la demanda los
accionantes usan como ejemplo de pago oportuno de las condenas el proceso de
ejecucion de sentencias en materia laboral, lo cierto es que la alusion a este tipo de
procedimiento no es el fundamento del cargo. Los accionantes no acusan la
inconstitucionalidad de la norma por no ser idéntica a la regla de exigibilidad de las
sentencias ordinarias laborales, sino por contener de forma auténoma un plazo
durante el cual es posible que las condenas impuestas a entidades publicas por el
pago de pensiones se paguen en sede administrativa sin que proceda el cobro por la
via ejecutiva. Asi, a diferencia de lo planteado por la entidad, el cargo formulado
por los demandantes se fundamenta en una interpretacion véalida de la disposicion
acusada.

62. Por otro lado, aunque, tal como lo sefiala la ANDJE, la disposicion acusada
contiene una regla general para el pago de condenas dinerarias impuestas a
entidades publicas, ello no excluye el alcance al cual los accionantes dirigen el
cargo de inconstitucionalidad propuesto, y, por lo mismo, no elimina la
competencia de la Corte para pronunciarse al respecto. Dicho de otro modo,
contrario a lo afirmado por la ANDJE, la disposicion acusada si contiene una
norma en virtud de la cual una entidad publica condenada en la jurisdiccién
contencioso administrativa al pago de una suma de dinero por concepto de pension
de sobrevivientes, vejez o invalidez tiene diez (10) meses para dar cumplimiento a
la sentencia sin que durante ese tiempo proceda el cobro por la via ejecutiva. En ese
sentido, lo indicado por los demandantes es que el enunciado es supra-inclusivo,
esto es, regularia un supuesto que, en efecto, hace parte de los casos que bajo el
mismo se subsumen, pero que amerita un tratamiento diferente, en orden a
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satisfacer mandatos constitucionales que conceden un tratamiento diferencial a
sujetos de especial proteccion.

63. Esta norma es susceptible de control constitucional en tanto, tal como lo ha
reconocido la jurisprudencia constitucional, el control abstracto de
constitucionalidad no se limita a realizar una confrontacion exegética de la
disposicién acusada con la Constitucién, “sino que su labor hermenéutica exige
dilucidar los distintos sentidos posibles de los enunciados o textos legales
impugnados, las interpretaciones que resultan intolerables y los efectos juridicos
diversos o equivocos que contrarian la Constitucion.”® En consecuencia, el
analisis de constitucionalidad en una sentencia interpretativa o condicionada recae
sobre las diferentes interpretaciones posibles que se deriven de un mismo precepto
legal 0 un texto normativo. Asi, la Corte estd facultada para excluir una o varias
interpretaciones de una determinada disposicion que no se ajustan a los mandatos
de la Constitucion y le es posible declarar la exequibilidad de la misma, en el
entendido que la interpretacion admisible es la advertida por la Corte.®

64. Por ultimo, la Sala Plena encuentra que, contrario a lo sefialado por la
ANDJE, el cargo formulado si cumple el requisito de pertinencia pues propone una
confrontacion entre la norma de rango legal con una de naturaleza constitucional.
En efecto, los accionantes afirman que los derechos al minimo vital, a la dignidad
humana, a la seguridad social, y al pago oportuno de las pensiones implican el
deber estatal de pagar las condenas judiciales por derechos pensionales de forma
inmediata a su ejecutoria. De modo que, en su opinidn, cualquier disposicion que
conceda un plazo para el pago de este tipo de condenas contraria la Constitucién
Politica. Asi, la demanda sefiala que una lectura en conjunto del valor de la
dignidad humana y el derecho fundamental al minimo vital obliga al Estado a
“adoptar las condiciones materiales basicas de existencia que les permite a las
personas vivir bien”, de lo cual se sigue, en opinién de los accionantes, el deber de
pago inmediato de las condenas que impliquen el pago de pensiones.

%9 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-690 de 1996.

60 El propdsito de las sentencias interpretativas o condicionadas es el de garantizar dos principios fundamentales en
el orden constitucional, los cuales son “el principio de la conservacion del derecho y el principio de la
interpretacion de la ley conforme a la Constitucién. El principio de la conservacion del derecho constituye una
obligacion para los Tribunales Constitucionales de mantener al maximo las disposiciones normativas o leyes
emanadas del Legislador, en virtud del principio democratico. Asi, en virtud de este principio, la Corte decide
adoptar una decision que permita preservar, antes que anular, la labor del Congreso, es decir, mantener la voluntad
del Congreso y, por ende, garantizar el principio democratico. (...) en virtud del principio hermenéutico de
conservacion del derecho, la Corte ha precisado que “no puede excluir una norma legal del ordenamiento juridico,
por via de la declaracién de inexequibilidad, cuando existe, por lo menos, una interpretacion de la misma que se
aviene con el texto constitucional. De ser asi, el juez de la carta se encuentra en la obligacion de declarar la
exequibilidad de la norma legal condicionada a que ésta sea entendida de acuerdo con la interpretacion que se
concilie con el estatuto superior. Con esto, se persigue, esencialmente, salvaguardar, al menos, algunos de los
posibles efectos juridicos de la disposicion demandada, de manera que se conserve, al maximo la voluntad del
legislador”. Sentencia C- 038 de 2006.
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65. Para sustentar el alcance que los accionantes adjudican a los mandatos
constitucionales que fundamentan el cargo, recurren a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional que ha desarrollado el contenido del derecho al pago oportuno de las
pensiones. Al respecto senalan: “[1]a jurisprudencia Constitucional ha indicado
que el derecho a acceder a una pension también implica su entrega efectiva pues
“de nada sirve al pensionado ser beneficiario de dicha prestacion si no recibe el
pago de la misma” [4]. Al no pagarse a tiempo las mesadas, continda el Tribunal,
puede reducir a los beneficiarios no en pocos casos “a una evidente desproteccion
y posible miseria” [5]. Precisamente la misma Corte ha advertido que existe una
presuncion de vulneracion al minimo vital cuando las pensiones no se pagan a su
tiempo [6]. Esto por cuanto la falta de pago de las mesadas pensionales lleva a la
precariedad indefectible de recursos que se destinan a necesidades basicas.
Ademas, teniendo en cuenta que por su naturaleza este tipo de prestaciones
benefician a personas que se encuentran en estado de especial proteccion
constitucional.”

66. Asi, la Sala Plena observa que los accionantes formulan el cargo que nos
ocupa mediante la comparacion de la disposicion demandada con una serie de
normas previstas en la Constitucion, cuya lectura es, por lo menos en principio,
pertinente por cuanto encuentra sustento en contenidos desarrollados por la
jurisprudencia constitucional en control concreto de constitucionalidad. De ello no
se sigue necesariamente que la Sala comparta el alcance que los accionantes
adjudican al derecho al pago oportuno de las pensiones y los demas derechos que
alegan vulnerados, pues ese es precisamente uno de los asuntos que habra de
definirse en la solucion del caso concreto. En todo caso, la Sala constata que lo
sefalado por los accionantes es pertinente para suscitar un pronunciamiento de
fondo sobre la exequibilidad de la disposicion acusada.

Configuracion de la cosa juzgada constitucional respecto de la Sentencia C- 604
de 2012

67. El articulo 243 de la Constitucion Politica sefiala que “[l1]os fallos que la
Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional.” Por lo cual, “[n]inguna autoridad podra reproducir el contenido
material del acto juridico declarado inexequible por razones de fondo, mientras
subsistan en la Carta las disposiciones que sirvieron para hacer la confrontacion
entre la norma ordinaria y la Constitucion.”

68. La Corte definio los requisitos que deben cumplirse para que se configure el
fendmeno de la cosa juzgada constitucional asi: (i) identidad de objeto e (ii)
identidad de causa petendi. También ha sefialado que la cosa juzgada constitucional
tiene categorias distinguibles entre si: cosa juzgada formal y material; absoluta y
relativa; relativa implicita y relativa explicita; y, finalmente, aparente. La Sentencia
C-337 de 2021 resumid las principales diferencias entre cada una de las categorias
COMO pasa a exponerse:
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Por el objeto de control

Cosa juzgada formal: Cosa juzgada material:

Cuando la decisién previa de la Corte ha | Cuando la sentencia previa examind una norma
recaido sobre el mismo texto sometido | equivalente a la demandada contenida en un texto
nuevamente a su consideracion. normativo distinto. De forma que, aunque se trate de
disposiciones diferentes, producen los mismos
efectos en cuanto contienen la misma regla.

La cosa juzgada material tiene dos modalidades: cosa
juzgada material en sentido en sentido estricto y en
sentido amplio.

La cosa juzgada material en sentido estricto ocurre
“cuando existe una sentencia previa que declara la
inexequibilidad del contenido normativo que se
demanda por razones de fondo y corresponde a la
Corte decretar la inconstitucionalidad de la nueva
norma objeto de andlisis”.

Para que se configure esta modalidad de cosa juzgada
deben cumplirse las siguientes exigencias: (i) que
una norma haya sido declarada inexequible; (ii) que
se trate de un mismo sentido normativo, esto es, que
el contenido material del texto examinado sea similar
a aquel gque fue declarado inexequible por razones de
fondo, teniendo en cuenta el contexto dentro del cual
se inscribe la norma examinada, ya que su
significado y sus alcances juridicos pueden variar si
el contexto es diferente; (iii) que el texto legal,
supuestamente reproducido, haya sido declarado
inconstitucional por ‘razones de fondo’, lo cual hace
necesario analizar la ratio decidendi del fallo
anterior, y (iv) que subsistan las disposiciones
constitucionales que sirvieron de referencia en la
sentencia anterior de la Corte.

La cosa juzgada material en sentido amplio o lato
se presenta cuando “una sentencia previa declara la
exequibilidad o la exequibilidad condicionada del
contenido normativo que se demanda”. Aun cuando
el Congreso de la Republica no puede reproducir el
contenido de una norma que fue declarada
inexequible, si la norma fue declarada ajustada a la
Carta Politica, el legislador no desconoce la
Constitucion cuando adopta una disposicion idéntica
a la anterior, a menos que en el nuevo contexto en el
qgue se expide, la norma adquiera un alcance o
efectos distintos, “lo cual justificaria un fallo de
fondo en un sentido diferente al anterior”. Similar
situacion ocurre cuando la Corte considera que
existen ‘“razomes poderosas para introducir ajustes

en su jurisprudencia o cambiarla”.®*

Por el cargo de constitucionalidad

61 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-039 de 2021.



C-208 de 2023
Expediente D-14.830
M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar

Cosa juzgada absoluta:

Cuando la primera decision agotd cualquier
debate sobre la constitucionalidad de la norma
acusada. Ocurre cuando se analizé la validez
de la norma acusada con la totalidad de las

normas de rango constitucional, incluidas
aquellas que conforman el bloque de
constitucionalidad. =~ Por  regla  general

corresponde a las sentencias emitidas en
ejercicio del control automatico e integral que
la Constitucion Politica asigna a cierto tipo de
normas con rango de ley.

Cosa juzgada relativa:

Cuando la decision previa juzgé la validez
constitucional solo desde la perspectiva de algunos
de los cargos posibles.

La cosa juzgada relativa puede ser explicita o
implicita.

Sera cosa juzgada relativa explicita cuando en la
parte resolutiva de la sentencia se establece
expresamente que el pronunciamiento de la Corte se
limita a los cargos analizados.

Sera cosa juzgada relativa implicita cuando, pese a
no hacerse tal referencia en la parte resolutiva, de las
consideraciones de la sentencia se puede desprender
gue la Corte limité su juicio a determinados cargos.

Cosa juzgada aparente

Ocurre cuando la Corte, “a pesar de adoptar una decisién en la parte resolutiva de sus providencias
declarando la exequibilidad de una norma, en realidad no ejerce funcién jurisdiccional alguna y, por
ello, la cosa juzgada es ficticia”.

La cosa juzgada aparente depende de que la declaracién de exequibilidad carezca de toda motivacion
en el cuerpo de la providencia. En este caso, aunque la declaracion de exequibilidad da la apariencia de
cosa juzgada, en realidad la norma demandada no esta revestida de cosa juzgada, ni formal, ni material
debido a la ausencia de motivacién de la providencia en tal sentido.

La cosa juzgada aparente tiene lugar en dos hipétesis: (i) cuando la Corte resuelve declarar exequible
una disposicion, pero en la parte motiva de la sentencia omite totalmente el estudio de
constitucionalidad de aquella, de forma que la disposicién no fue objeto de funcion jurisdiccional
alguna. (ii) Cuando se declara exequible una disposicion, pero en la parte motiva del fallo solo se
estudié una de las normas contenidas en aquella. En este caso, las normas que carecieron de
pronunciamiento jurisdiccional pueden ser objeto de un estudio de constitucionalidad en una nueva
ocasion.

69. Segun la jurisprudencia constitucional, el analisis de la cosa juzgada material
implica la evaluacion del contenido normativo acusado en uno y otro caso, mas alla
de los aspectos formales que diferencien las disposiciones revisadas, ‘“luego
también se configura cuando se haya variado el contenido del articulo siempre que
no se afecte el sentido esencial del mismo.” Asi, “[lJos presupuestos para la
declaracion estan dados por una decision previa de constitucionalidad sobre una
regla de derecho idéntica predicable de distintas disposiciones juridicas; la
similitud entre los cargos del pasado y del presente y el andlisis constitucional de
fondo sobre la proposicién juridica. 2

70.  Colpensiones considera que en este caso existe cosa juzgada material en
sentido amplio respecto de la sentencia C-604 de 2012 “por cuanto en una
sentencia previa de la Corte Constitucional se pronuncio respecto al plazo de los
10 meses consagrado en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 y declard la
exequibilidad de su contenido normativo.” En particular, sefialé que la disposicion

62 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-039 de 2021
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revisada por la Corte previamente replica el contenido de la norma objeto de
andlisis; por lo que considerd que la Corte ya realiz0 “un andlisis de fondo respecto
al término dispuesto por el legislador, para que las entidades publicas den
cumplimiento a las decisiones judiciales consistentes en el pago o devolucion de
una suma de dinero.”

71. En consecuencia, estim6 que ‘“no se han producido reformas
constitucionales que modifiquen el contenido y alcance de los articulos de la
Constitucién Politica que fundamentaron la declaratoria de exequibilidad de las
disposiciones demandadas, ni tampoco se esta en presencia de un nuevo contexto
factico o normativo que conduzca a la necesidad de replantear la decision
expuesta en la citada providencia, por lo que se cumple el indicativo de la cosa
juzgada material en sentido extenso o lato.”

72. La Sala Plena concluye que en este caso no se ha configurado el fenédmeno
de la cosa juzgada constitucional en relacion con la Sentencia C-604 de 2012 por
cuanto: (i) los contenidos normativos que fueron analizados de fondo en la decisién
previa no guardan identidad con la disposicion acusada en esta ocasion; y (ii) los
cargos formulados en uno y otro caso son diferentes.

73. La Sentencia C-604 de 2012 estudié la constitucionalidad del articulo 195 de
la Ley 1437 de 2011 que preve un tratamiento especial para el pago de intereses
moratorios en el cumplimiento de sentencias o conciliaciones por parte de las
entidades publicas. En particular, establece que las sumas de dinero reconocidas en
la sentencia contenciosa devengan intereses moratorios a una tasa equivalente al
DTF desde su ejecutoria y por los siguientes diez (10) meses, vencido este periodo,
las cantidades liquidas adeudadas causan intereses moratorios a la tasa comercial.
Aungue en esa ocasion la Corte reconocid que el aparte del articulo 195 del
CPACA acusado remitia al articulo 192, no integro la unidad normativa con este, y
solo formulé un problema juridico relativo al pago de intereses asi: “[e]n
consecuencia, es claro que existe cargo y que el problema juridico a resolver es si
es constitucional que la norma demandada establece un tratamiento especial
para el pago de intereses moratorios respecto del incumplimiento de sentencias o
conciliaciones por parte de las entidades publicas” (énfasis afiadido).

74. A continuacion, se comparan las disposiciones acusadas en uno y otro caso:

Disposicion juzgada por la Corte en la Sentencia Segmentos normativos acusados en el
C-064 de 2012 presente caso
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Articulo 195. Tramite para el pago de condenas o
conciliaciones. El tramite de pago de condenas y
conciliaciones se sujetara a las siguientes reglas:
(...) 4. Las sumas de dinero reconocidas en
providencias que impongan o liquiden una
condena o que aprueben wuna conciliacion,
devengaran intereses moratorios a una tasa
equivalente al DTF desde su ejecutoria. No
obstante, una vez vencido el término de los diez
(10) meses de que trata el inciso segundo del
articulo 192 de este Codigo o el de los cinco (5)
dias establecidos en el numeral anterior, lo que
ocurra primero, sin que la entidad obligada
hubiese realizado el pago efectivo del crédito
judicialmente reconocido, las cantidades liquidas
adeudadas causaran un interés moratorio a la tasa
comercial”.

Articulo 192. “(...) Las condenas impuestas
a entidades publicas consistentes en el pago
0 devolucién de una suma de dinero seran
cumplidas en un plazo méximo de diez (10)
meses, contados a partir de la fecha de la
ejecutoria de la sentencia. (...)"

75.  Asi, para la Sala es evidente que en el caso decidido en la sentencia C-604 de
2012 se juzgd una norma que no guarda identidad con la propuesta para control en
este caso. En aquella ocasion, la Corte evalud la razonabilidad de la norma que
prevé el reconocimiento de intereses con tasas diferenciadas en los diferentes
momentos de cumplimiento de la sentencia contenciosa; mientras que en este caso
se le propone juzgar la adecuacion constitucional del plazo concedido a las
entidades publicas para cumplir las sentencias que les obliguen al pago de una
condena por concepto de pensiones sin que haya lugar a su ejecucion judicial. Esto
es suficiente para descartar el argumento propuesto por Colpensiones respecto de la
existencia de cosa juzgada constitucional.

76. Por lo demas, en la Sentencia C-604 de 2012 la Corte adelanté un analisis de
constitucionalidad con base en lo previsto en el articulo 13 de la Constitucién
Politica, mientras que en este caso se propone un reproche por la aparente
vulneracion de los articulos 1, 43, 44, 46, 47, 48 y 53. De forma que no existe
identidad en el cargo formulado. Asi, en la sentencia C-604 de 2012 la Sala Plena
concluy6 gue no hubo una vulneracion del derecho a la igualdad porque, primero,
el procedimiento para el pago de las obligaciones de la administracion publica es
completamente distinto al llevado a cabo por los particulares. Segundo, estimo que
“la norma si consagra un interés moratorio en contra de la administracion
publica, pues la DTF no solamente tiene un componente inflacionario, sino
también un valor adicional que se reconoce en este caso como el elemento
indemnizatorio. Por ultimo, determind que la Corte ha reconocido la posibilidad de
que existan diferencias entre las tasas de interés en el ordenamiento, por lo que
“historicamente las tasas de interés contempladas en el Codigo de Comercio han
sido muy superiores a la tasa de interés del 6 por ciento anual establecida en el
Codigo Civil, llegando incluso a ser mas de cuatro veces mayor en el ario 2001.”
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77. En consecuencia, la Sala estudiara la constitucionalidad del inciso 2° parcial
del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 al no encontrarse satisfechos los
presupuestos para declarar la existencia de cosa juzgada constitucional.

C. Presentacion del caso, problema juridico y metodologia de la decision

78. El inciso segundo del articulo 192 fija el término para el pago de las
condenas impuestas a entidades publicas que consistan en el pago o devolucién de
una suma de dinero. Los accionantes consideran que, aplicado a las sentencias que
condenan a entidades publicas al pago de pensiones, el plazo de diez meses que
preveé la disposicion acusada vulnera los derechos al minimo vital, a la seguridad
social, al pago oportuno de las pensiones y a la dignidad humana de sujetos de
especial proteccion constitucional.

79. Las intervenciones oficiales recibidas en el termino de fijacion en lista de la
demanda se oponen al reproche de constitucionalidad, y afirman que el término de
diez meses se ajusta a criterios de razonabilidad para ejecutar las acciones y
actividades necesarias para que una entidad pablica cumpla una sentencia que
dispone el pago de sumas de dinero. De igual forma, afirman que la norma
garantiza un equilibrio entre la celeridad en el pago de una condena judicial y los
principios constitucionales en materia presupuestal. Lo que, en su opinion, se
traduce en una materializacion del derecho a la seguridad social.

80. Con base en lo anterior, corresponde a la Sala Plena resolver el siguiente
problema juridico: ¢el inciso segundo (parcial) del articulo 192 de la Ley 1437 de
2011, segun el cual las condenas a entidad publicas consistentes en el pago de una
suma de dinero serdn cumplidas en un plazo maximo de 10 meses vulnera los
derechos al minimo vital (53), a la dignidad humana (1), al pago oportuno de las
pensiones (53), a la seguridad social (48) de las madres cabeza de familia (43), de
los nifios, nifias y adolescentes (44); de las personas de la tercera edad (46), de las
personas en situacion de discapacidad (47), cuando se aplica a sentencias que
condenan al Estado al pago de pensiones?

81. Para resolver el anterior problema juridico, la Sala Plena se pronunciard
sobre (i) la proteccion de las madres cabeza de familia, los nifios, nifias y
adolescentes, las personas de la tercera edad y las personas en condicion de
discapacidad; (ii) los derechos fundamentales a la seguridad social en pensiones y
al derecho al pago oportuno, y su relacion con los derechos al minimo vital y a la
dignidad humana; (iii) los principios del sistema presupuestal en el pago de
condenas en materia de seguridad social en contra del Estado; y (iv) examen de
constitucionalidad del inciso segundo del articulo 192 del CPACA.
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La proteccion de las madres cabeza de familia, los nifios, nifias y adolescentes,
las personas de la tercera edad, las personas en condicién de discapacidad como
beneficiarios de pensiones del sistema seguridad social

82. La Constitucion Politica reconoce en el articulo 43 la igualdad de derechos y
oportunidades entre hombres y mujeres, la prohibicion de discriminacion en favor
de las mujeres, asi como la asistencia y proteccion del Estado durante el embarazo
y después del parto. ElI segundo inciso establece que “/e/l estado apoyara de
manera especial a la mujer cabeza de familia.” La jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha admitido que esta disposicion constitucional reconoce que “las
acciones afirmativas en favor de la mujer se derivan del articulo 13 de la
Constitucion y difieren de la especial proteccidén que debe garantizar el Estado a
las madres cabeza de familia, cuyo fundamento es el articulo 43 de la Carta, pues
estas Ultimas plantean un vinculo de conexidad directa con la proteccion de los
hijos menores de edad o discapacitados, donde es razonable suponer que la ayuda
ofrecida redundara en beneficio de toda la familia y no de uno de sus miembros en
particular.%®

83. En esa medida, la Constitucion preve una proteccion especial a favor de las
madres cabeza de familia como una garantia de amparo de los hijos menores de
edad o discapacitados. Tal garantia se traduce en el deber estatal de prever medidas
especiales para beneficiar a la mujer cabeza de familia, como lo ordena el segundo
inciso del articulo 43 superior.

84. La Constitucion Politica dispone en el articulo 44 que “[l]a familia, la
sociedad y el Estado tienen la obligacion de asistir y proteger al nifio para
garantizar su desarrollo arménico e integral y el ejercicio pleno de sus derechos.
Cualquier persona puede exigir de la autoridad competente su cumplimiento y la
sancion de los infractores.” A su turno, el articulo 45 superior establece el derecho
del adolescente a la proteccion y a la formacion integral.

85. La jurisprudencia constitucional reconoce que el articulo 44 de la
Constitucion Politica determina el derecho de los nifios, nifias y adolescentes a una
proteccion especial; y sefiala que el alcance de dicha proteccion se basa, entre otras,
en las siguientes reglas:® (i) el reconocimiento del caracter fundamental de sus

83 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia SU-388 de 2005. La sentencia también indico que (...) las prerrogativas
disefiadas para las madres cabeza de familia en virtud del articulo 43 de la Constitucién podrian hacerse extensivas
a los varones en circunstancias similares, con el Gnico propésito de proteger a quienes dependen de ellos y en
concreto a los menores de edad o discapacitados, que no sélo son personas en condiciones de debilidad fisica (CP.
articulo 13) sino que también gozan de la calidad de sujetos de especial proteccién en virtud del articulo 44
Superior. Justamente por ello, en la sentencia C-184 de 2003 la Corte declardé que los beneficios de la Ley 750 de
2002, sobre el apoyo especial en materia de prisién domiciliaria y trabajo comunitario a la mujer cabeza de familia,
podrian ser concedidos por el juez “a los hombres que, de hecho, se encuentren en la misma situacion que una
mujer cabeza de familia, para proteger, en las circunstancias especificas del caso, el interés superior del hijo menor
o del hijo impedido.”

84 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-569 de 2016.
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derechos; (i) la corresponsabilidad de la familia, la sociedad y el Estado en su
asistencia y proteccion; y, (iii) la prevalencia del interés superior de sus derechos.

86. EI precepto constitucional referido y las reglas jurisprudenciales que han
definido su alcance fundamentan, entre otros, los principios de corresponsabilidad e
interés superior del menor. El articulo 10 de la Ley 1098 de 2006 definid el
principio de corresponsabilidad como “la concurrencia de actores y acciones
conducentes a garantizar el ejercicio de los derechos de los nifios, las nifias y los
adolescentes” %, En virtud de este, “La familia, la sociedad y el Estado son
corresponsables en su atencion, cuidado y proteccion.” Por efecto del principio de
concurrencia, en los eventos en que “las familias no se encuentran en condiciones
de asumir las obligaciones que le corresponden, es cuando surgen los deberes
correlativos del Estado y la sociedad y es ahi cuando se deben adoptar medidas
especiales encaminadas a superar la situacion.”® Dicho de otro modo, “El primer
Ilamado a responder por las necesidades de los nifios, nifias y adolescentes es su
mismo entorno familiar, sin embargo, en los casos en los que este no tiene las
capacidades para asegurar el goce efectivo de sus derechos, la sociedad y el
Estado tienen la responsabilidad de proveer los medios para que cese ese
adicional “estado de vulnerabilidad”.%"

87. Por otro lado, la Corte Constitucional ha sefialado que el principio del interés
superior del nifio implica “una caracterizacion juridica especifica, consistente en
el reconocimiento de sus derechos en un contexto de especial proteccion integral,
en el marco de un Estado Social y de Derecho, como expresion del principio de
solidaridad, con la finalidad de garantizar la formacion de todos los integrantes de
este grupo como seres auténomos y libres y que vincula a la familia, la sociedad y
el Estado.”®® En ese sentido, ha establecido que este principio tiene por finalidad
“reconocer en favor de las nifas, nifios y adolescentes un trato preferente de parte
de la familia, la sociedad y el Estado, procurando que se garantice siempre su
desarrollo arménico e integral,”®® por lo que las medidas que les afecten deben
atender a este principio sobre otras consideraciones y derechos.”

88. Con base en lo anterior, se advierte que el articulo 44 de la Constitucién
Politica establece: (i) una proteccion especial de los derechos de los nifios, nifias y
adolescentes en virtud del caracter fundamental de sus derechos, (ii) que implica la
prevalencia de los derechos de este grupo sobre otros derechos de los demas
miembros de la sociedad, y (iii) genera un deber correlativo para la familia, la
sociedad y el Estado de concurrir a su proteccion.

85 ey 1098 de 2066.

8 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias T-468 de 2018; T-699 de 2011.
67 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-180 de 2022.

88 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-113 de 2017.

69 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia SU-180 de 2022.

0 |hidem.
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89. A su turno, el articulo 46 de la Constitucion Politica establece que “[e]l
Estado, la sociedad y la familia concurriran para la proteccion y la asistencia de
las personas de la tercera edad (...).” Asi mismo, sefiala que “[e]l Estado les
garantizard los servicios de la seguridad social integral (...).”

90. La Corte Constitucional ha interpretado el primer inciso de dicha disposicion
bajo el principio de solidaridad, y ha precisado que para su materializacion se hace
necesario el “despliegue de un conjunto de acciones por parte de varios sectores”
que involucra en primer lugar, “a la familia y subsidiariamente al Estado y a la
sociedad, en los casos en que: (i) la persona se encuentre en estado de abandono y
carezca de apoyo familiar, y (ii) que los parientes del adulto mayor no cuenten con
la capacidad fisica, emocional o econOmica requerida para asumir las
obligaciones que se derivan del cuidado de su ser querido.” "*Asi mismo, la Corte
se ha referido al alcance del segundo inciso del articulo 46 y ha determinado que
dicho articulo expresamente se refiere “a la necesidad de que el Estado les
garantice los servicios de seguridad social integral” en atencion a las condiciones
especiales en las que se encuentran por efecto de la edad.”

91. En ese sentido, el Estado (i) debe asistir y proteger con especial atencion a
las personas de la tercera edad y a las personas adultas mayores, cuando por
condiciones econdmicas, fisicas 0 mentales se encuentran en una condicion de
debilidad manifiesta, a fin de garantizar el goce efectivo de sus derechos; y (ii)
tiene la obligacion de otorgar un trato preferencial e implementar medidas
“orientadas a proteger a este grupo frente a las omisiones o acciones que afecten
sus garantias fundamentales.”™

92.  En este punto resulta relevante reiterar la diferencia reconocida en la ley y el
precedente constitucional entre las categorias adulto mayor y persona de la tercera
edad que, aunque a menudo se usan indistintamente, no pueden ser empleados
como sindénimos. En algunas ocasiones, la jurisprudencia™ se ha remitido a la
definicion prevista en la Ley 1276 de 2009 segun la cual serd adulto mayor quien
supere los 60 afios 0 aquel que sin superar esa edad, pero con mas de 55 afios, tenga
condiciones de “desgaste fisico, vital y psicolégico [que] asi lo determinen.”’™ Una
nocion similar es recogida en el articulo 2 de la Convencion Interamericana sobre
la Proteccion de los Derechos Humanos de las Personas Mayores incorporada al
ordenamiento interno colombiano mediante la Ley 2055 de 2020,”® que define la
categoria “Persona mayor” como “[a]quella de 60 afios 0 mas, salvo que la ley

L Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-395 de 2021.

2 |bidem.

73 Ibidem.

74 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-013 de 2020.

> Ley 1276 de 2009. “Articulo 7° Definiciones. Para fines de la presente ley, se adoptan las siguientes
definiciones: (...) b). Adulto Mayor. Es aquella persona que cuenta con sesenta (60) anios de edad o mds. A criterio
de los especialistas de los centros vida, una persona podra ser clasificada dentro de este rango, siendo menor de 60
anos y mayor de 55, cuando sus condiciones de desgaste fisico, vital y psicologico asi lo determinen; (...)"

6 La Corte Constitucional adelantd el control previo, automatico e integral de la Ley 2055 de 2020, y declar6 su
exequibilidad mediante la Sentencia C-395 de 2021.
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interna determine una edad base menor o mayor, siempre que esta no sea superior
a los 65 arios. Este concepto incluye, entre otros, el de persona adulta mayor”. En
el analisis de constitucionalidad de la Ley 2055 de 2020, la Sala Plena reitero el
precedente de las Salas de Revision de tutela que distingue a las personas de la
tercera edad de los adultos mayores, y sefiala que “la calidad de “persona de la
tercera edad” solo puede ostentarla quien no solo es un adulto mayor, sino que ha
superado la esperanza de vida”, de forma que “[n]o todos los adultos mayores son
personas de la tercera edad; por el contrario, cualquier persona de la tercera edad
sera un adulto mayor. "’

93. En la Sentencia C-395 de 2021 la Corte analizd la constitucionalidad del
articulo 31 de la Convencion Interamericana sobre la Proteccion de los Derechos
Humanos de las Personas Mayores, que se refiere al derecho que tienen todas las
personas mayores a ser oidas en un proceso judicial con todas las garantias propias
del debido proceso y en un plazo razonable. En particular, el inciso tercero de la
referida disposicion preve el deber del Estado “de garantizar la debida diligencia y
el tratamiento preferencial a la persona mayor para la tramitacion, resolucién y
ejecucion de las decisiones en procesos administrativos y judiciales”. Al analizar
el alcance de esta norma, la Sala Plena sefial6 que el ambito de proteccion relativo
a “la debida diligencia y el tratamiento preferencial para la tramitacion,
resolucion y ejecucion de las decisiones en procesos administrativos y judiciales ”
supone dos exigencias: (a) la obligacion de la debida diligencia, y (b) el tratamiento
preferencial. La Sala advirtio que aunque la exigencia de tratamiento preferencial
podria eventualmente entenderse como la posibilidad de alterar los turnos o el
orden para la resolucion de las controversias judiciales o administrativas en favor
de las personas mayores, segun la jurisprudencia constitucional, dado que la
alteracion de turnos transgrede el derecho a la igualdad, su aplicacion es
excepcional y procede Unicamente en casos en los que se verifique un estado de
vulnerabilidad extremo que pudiese devenir en la configuracién de un perjuicio
irremediable.

94. En particular, la Sala Plena reiteré que en las acciones de tutela en las que se
alega una mora judicial para el reconocimiento de derechos pensionales de
personas mayores, la posibilidad de ordenar la emision de una decision de manera
inmediata esta restringida a criterios de razonabilidad y proporcionalidad por la
alteracion al sistema de turnos. De forma que, aunque la jurisprudencia
constitucional reconoce la relevancia de dar una solucion célere a los procesos
judiciales que involucran los derechos de las personas mayores, es enfatica en
sostener que la alteracion del orden de turnos debe revisarse caso a caso, y procede
unicamente en eventos en los que se ha comprobado la inminencia de un perjuicio
irremediable derivado de las especiales condiciones de vulnerabilidad de la persona
mayor que la solicita. Asi, el solo criterio de la edad resulta insuficiente para alterar

" En la Sentencia C-395 de 2021, la Corte reitera la distinciéon empleada por las salas de revision en las sentencias -
138 de 2010, T-844 de 2014, T-047 de 2015y T-013 de 2020.
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validamente el orden de turnos en el que se resuelven los conflictos judiciales que
involucran los derechos de personas mayores, 0 su ejecucion. Sin perjuicio de lo
anterior, la Sala Plena considera necesario precisar que en escenarios pensionales
como los descritos, la fuente de proteccion se deriva en uno y otro caso del articulo
46 de la Constituciéon Politica. En otras palabras, el mandato de proteccion del
articulo 46 incluye a las personas de la tercera edad y personas adultas mayores,
previo el analisis caso a caso de las condiciones de vulnerabilidad.

95. Finalmente, el articulo 47 de la Constitucion Politica establece que “[e]l
Estado adelantara una politica de prevision, rehabilitacion e integracion social
para los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos, a quienes se prestara la
atencion especializada que requieran.”  Asi mismo, el articulo 13 de la
Constitucion Politica reconoce el derecho a la igualdad y sefiala que “[e]l Estado
promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptara las
medidas en favor de grupos discriminados o marginados” ademas de reconocer
que el Estado deberd proteger “especialmente a aquellas personas que por su
condicion econdmica, fisica 0 mental, se encuentren en circunstancia de debilidad
manifiesta y sancionard los abusos o maltratos que contra ellas se cometan”, 10
que ha sido interpretado por la jurisprudencia constitucional como acciones
afirmativas.”™

96. La Corte Constitucional ha interpretado el articulo 47 de la Constitucion
Politica a la luz del principio de solidaridad y ha sefialado que este establece
obligaciones a distintos actores e “impone una serie de “deberes fundamentales”™
al poder publico y a la sociedad para la satisfaccion plena de los derechos” En esa
medida, ha reconocido que este principio se “manifiesta como deber del Estado
Social de Derecho a través de estos “deberes fundamentales” que en ciertos
escenarios se refuerzan, cuando se trata de asegurar a sujetos en condiciones
desfavorables, la proteccion de todas las facetas de sus garantias
fundamentales.”™

97. Asi, a partir de una lectura armonica de los articulos 13 y 47 de la
Constitucion Politica y con base en el principio de solidaridad, el Estado tiene la
obligacion de adoptar medidas tendientes a lograr una igualdad real de trato,
condiciones, proteccion y oportunidades de quienes se encuentran en condicién de
discapacidad.® Por lo cual, el Estado debe “(i) procurar su igualdad de derechos y
oportunidades frente a los demas miembros de la sociedad, (ii) adelantar las

78 La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha establecido de forma reiterada que la igualdad es un principio y un
derecho. Como principio implica la obligacion del Estado de satisfacerlo en la mayor medida de lo posible; y, como
derecho establece el mandato de no discriminacion (ver Sentencia C-295 de 2021). En esa medida, el derecho a la
igualdad cuenta con dos dimensiones, una formal y otra sustancial. La igualdad formal tiene como fin el de
garantizar la igualdad ante la ley asi como establece el deber de no discriminar — abstencién, es decir, la prohibicién
de realizar tratos discriminatorios o de establecer ventajas sin justificacién sobre un determinado grupo de la
poblacion. La igualdad material le exige al Estado que las condiciones de la igualdad sean reales y efectivas respecto
de aquellos grupos que histéricamente han sido marginados y discriminados. (Ver Sentencia C-410 de 1994)

9 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-767 de 2014

8 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-048 de 2020, C-767 de 2014 y Sentencia C-606 de 2012
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politicas pertinentes para lograr su rehabilitacion e integracion social de acuerdo
a sus condiciones y (iii) otorgarles un trato especial, pues la no aplicacion de la
diferenciacion positiva contribuye a perpetuar la marginacion o la
discriminacién. 8t

98. En suma, la Constitucion Politica establece un mandato de proteccion
especial en favor de las madres cabeza de familia, de los nifios, nifias y
adolescentes, las personas de la tercera edad, de las personas adultas mayores y las
personas en condicion de discapacidad. Los principios de concurrencia, del interes
superior del nifio y de solidaridad buscan hacer efectivo este mandato, por cuya
virtud el Estado tiene (i) la obligacién de adoptar las medidas que garanticen el
goce efectivo de los derechos de estos grupos; asi como (ii) el deber de maximizar
la proteccion sus derechos, dentro de los cuales se destaca el derecho a la seguridad
social. Ahora bien, dado que medidas como el sistema de turnos, que garantizan la
igualdad en el tramite de decision y ejecucion de conflictos judiciales se ajustan a
la Constitucion Politica, su excepcidn exige la demostracion de que la sujecion a
los tiempos propios de solucion de los procesos judiciales conlleva el riesgo de
generar un perjuicio irremediable en el caso concreto.

El derecho fundamental a la seguridad social, su relacion con los derechos al
minimo vital y a la dignidad humana, y el derecho al pago oportuno de las
pensiones

99. El articulo 48 de la Constitucién Politica determina que la seguridad social
tiene una doble connotacidon como derecho y servicio publico de caracter
obligatorio, el cual serd prestado bajo la direccién, coordinacién y control del
Estado, atendiendo a los principios de universalidad, eficiencia y solidaridad.®? As,
el referido articulo establece que “[lI]a Seguridad Social es un servicio publico de
caracter obligatorio que se prestara bajo la direccidn, coordinacion y control del
Estado, en sujecion a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, en
los términos que establezca la ley” y determina que “[l]a Seguridad Social podra
ser prestada por entidades publicas o privadas, de conformidad con la ley. s
También establece que “[l]os 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.”

81 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-804 de 2009

82 Cfr. Corte Constitucional, Sentencias T-164 de 2013, T-069 de 2014, T-690 de 2014, T-043 de 2019 y C-240 de
2020.

8 Teniendo en cuenta que la Constitucion Politica dispone que la seguridad social como servicio publico podra ser
prestado por entidades publicas o privadas, los deberes que se derivan en uno y otro caso difieren en atencién a la
naturaleza del prestador. Por lo cual, la Sala se referird Unicamente a las reglas establecidas para el pago de las
pensiones cuando es una entidad publica quien esta a cargo de la prestacion.
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100. En su jurisprudencia, esta Corporacion ha catalogado a la seguridad social
como un “derecho social fundamental”®* el cual requiere para su realizacion
ademas de un desarrollo legal, la implementacion de las politicas publicas, y la
provision de una estructura organizacional que permita la garantia de las
prestaciones econdmicas que asegure unas condiciones minimas de dignidad para
el beneficiario.®® Asi pues, la disponibilidad de recursos se configura en un
elemento esencial para la materializacion del derecho, cuyas coberturas deben ser
progresivas y existe una prohibicion de regresividad propia de los derechos
econdémicos, sociales y culturales.

101. A partir de estas previsiones, la Corte Constitucional ha reconocido en su
jurisprudencia que el Legislador tiene un amplio margen de configuracion en
materia de seguridad social para establecer las condiciones y procedimientos para
el reconocimiento y pago de las prestaciones de la seguridad social, siempre que
estas permitan materializar el derecho a la seguridad social y tengan como
proposito concretar los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad y
sostenibilidad financiera.®” En la Sentencia C-083 de 2019 la Corte sefial6 que, en
tratandose de normas que conforman el sistema general de pensiones, “para no
invadir la oOrbita del legislador es necesario aplicar el criterio de
inconstitucionalidad manifiesta, por virtud del cual solo pueden declararse
inexequibles aquellos contenidos que de manera directa vulneren derechos
fundamentales, contrarien los mandatos constitucionales o fijen regulaciones
manifiestamente irrazonables o desproporcionadas ",

102. En todo caso, las disposiciones normativas que adopte el legislador para el
disefio y operacién del sistema general de seguridad social deben: (i) atender a

84 Cfr. Corte Constitucional. Sentencias C-020 de 2015 y C-083 de 2019.

8 Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-395 de 2021

8 El principio de progresividad y la prohibicion de no regresividad de los DESC hacen parte del bloque de
constitucionalidad, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2 del Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (PIDESC) el cual dispone que: “Cada uno de los Estados Parte en el presente Pacto se
compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion internacionales,
especialmente econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de que disponga, para lograr
progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la
plena efectividad de los derechos aqui reconocidos.” Dicho principio también se encuentra consignado en el articulo
11.1 del PIDESC asi: “Los Estados Parte en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de
vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacidn, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de
las condiciones de existencia”. A su vez, el articulo 26 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos
establece: “Los Estados Parte se comprometen a adoptar providencias, tanto a nivel interno como mediante la
cooperacion internacional, especialmente econdmica y técnica, para lograr progresivamente la plena efectividad de
los derechos que se derivan de las normas econémicas, sociales y sobre educacion, ciencia y cultura, contenidas en
la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos, reformada por el Protocolo de Buenos Aires, en la medida
de los recursos disponibles, por via legislativa u otros medios apropiados”. Del mismo modo se consagra dicho
postulado en el articulo 4° del Protocolo de San Salvador, que establece que, “No podra restringirse o menoscabarse
ninguno de los derechos reconocidos o vigentes en un Estado en virtud de su legislacion interna o de convenciones
internacionales, so pretexto de que el Presente Protocolo no los reconoce o los reconoce en menor grado”. Sobre el
mandato de progresividad en la jurisprudencia constitucional puede ser consultado en las sentencias SU-225 de 1997,
C-754 de 2004, C-663 de 2007, C-1141 de 2008, T-166 de 2010, T-950 de 2010, C-228 de 2011 y T-826 de 2014.

87 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-078 de 2017

8 Cfr., Corte Constitucional Sentencia C-1032 de 2006, reiterada en la sentencia C-083 de 2019.
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parametros de justicia y equidad;®® (ii) respetar los principios de razonabilidad y
proporcionalidad;® (iii) garantizar que el servicio publico se preste conforme los
principios de eficiencia, universalidad, solidaridad y sostenibilidad financiera;* vy,
por ultimo, deben (iv) tener en consideracion los mandatos de proteccion previstos
en la Constitucion Politica,® entre ellos, los dispuestos en los articulos 43, 44, 46 y
47,

103. En ejercicio de su amplia libertad de configuracion, el legislador ha definido
un sistema general de pensiones®® que reconoce prestaciones contributivas® y no
contributivas® con el objetivo de proteger a las personas de los riesgos econdmicos
que se derivan de contingencias naturales como la invalidez, la vejez o la muerte de
una persona que provee el ingreso de un grupo familiar, cuya ocurrencia limita la
capacidad de las personas de obtener ingresos propios para su subsistencia. La
Corte Constitucional ha definido el sistema de seguridad social en pensiones como
“el conjunto de medidas institucionales tendientes a brindar a los individuos y sus
familias las garantias necesarias frente a los distintos riesgos sociales que puedan
afectar su capacidad y oportunidad, en orden a generar los recursos suficientes
para una subsistencia acorde con la dignidad del ser humano. %

8 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-0789 de 2002 y C-967 de 2003.

% Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-083 de 2019. En esta sentencia la Corte reiter lo sefialado en sentencia C-
066 de 2016, en la que refiri6 algunas de las restricciones del Congreso para regular asuntos de seguridad social: “(i)
la disposicion legislativa debe evitar violentar directamente derechos fundamentales, mandatos constitucionales
expresados con claridad, o establecer regulaciones manifiestamente irrazonables o desproporcionadas; (ii) y, las
medidas adoptadas deben proscribir los contenidos normativos que establezcan derechos y prestaciones que se
apliquen sélo a determinados grupos, sin observar adecuadamente los criterios de razonabilidad vy
proporcionalidad”

91 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-295 de 2021 C-240 de 2020.

92 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-083 de 2019, C-078 de 2017, C-428 de 2009.

% Ley 100 de 1993. “ARTICULO 10. OBJETO DEL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES. El Sistema General de
Pensiones tiene por objeto garantizar a la poblacion, el amparo contra las contingencias derivadas de la vejez, la
invalidez y la muerte, mediante el reconocimiento de las pensiones y prestaciones que se determinan en la presente
ley, asi como propender por la ampliacidn progresiva de cobertura a los segmentos de poblacién no cubiertos con
un sistema de pensiones”.

% Ley 100 de 1993. “ARTICULO 13. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES. El Sistema
General de Pensiones tendrd las siguientes caracteristicas: (...) f. Para el reconocimiento de las pensiones y
prestaciones contempladas en los dos regimenes, se tendran en cuenta la suma de las semanas cotizadas con
anterioridad a la vigencia de la presente ley, al Instituto de Seguros Sociales o a cualquier caja, fondo o entidad del
sector publico o privado, o el tiempo de servicio como servidores publicos, cualquiera sea el nimero de semanas
cotizadas o el tiempo de servicio. // g. Para el reconocimiento de las pensiones y prestaciones contempladas en los
dos regimenes se tendrd en cuenta la suma de las semanas cotizadas a cualesquiera de ellos. (...)”

% Ley 100 de 1993. “ARTICULO 13. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES. El Sistema
General de Pensiones tendrd las siguientes caracteristicas: i. El fondo de solidaridad pensional estara destinado a
ampliar la cobertura mediante el subsidio a los grupos de poblacidn que, por sus caracteristicas y condiciones
socioeconémicas, no tienen acceso a los sistemas de seguridad social, tales como trabajadores independientes o
desempleados, artistas, deportistas, madres comunitarias y discapacitados. Créase una subcuenta de subsistencia
del Fondo de Solidaridad Pensional, destinado a la proteccion de las personas en estado de indigencia o de pobreza
extrema, mediante un subsidio econémico, cuyo origen, monto y regulacion se establece en esta ley. La edad para
acceder a esta proteccion sera en todo caso tres (3) afios inferior a la que rija en el sistema general de pensiones
para los afiliados”. El subsidio al que se refiere el literal transcrito es desarrollado en el articulo 257 y siguientes de
la Ley 100 de 1993.

% Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-295 de 2021, C-240 de 2020 y C-655 de 2003.
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104. Asi, el riesgo de muerte se protege con la pension de sobrevivientes, que
suple “la ausencia repentina del apoyo economico del pensionado o del afiliado
del grupo familiar con el fin de evitar que su muerte se traduzca en un cambio
radical de las condiciones de subsistencia minimas de los beneficiarios de dicha
prestacion.”®" A su turno, la pension de vejez es una compensacion a la actividad
desarrollada por un tiempo considerable que genera una disminucion de la fuerza
laboral.®® Finalmente, la pension de invalidez es “un mecanismo que protege a las
personas en los casos en los que tienen disminucion de su capacidad laboral que
les dificulta o impide obtener los recursos para disfrutar de una vida digna.”®®

105. La Corte Constitucional ha reconocido en control concreto de
constitucionalidad que el sistema de seguridad social en pensiones esta
directamente relacionado con la garantia de los derechos a la dignidad humana 'y al
minimo vital,'® y con el principio de solidaridad, pues de la materializacion del
derecho a la seguridad social depende la concrecién de otros derechos reconocidos
en la Constitucion Politica. De este modo, el sistema de seguridad social en
pensiones garantiza que las personas que han sufrido una contingencia de tal
gravedad que impide la generacion de ingresos puedan continuar su vida en
condiciones de normalidad siempre que cumplan con las condiciones previstas por
el legislador para gozar de una pensién.tot

106. EI articulo 1° de la Constitucion Politica dispone que “Colombia es un
Estado social de derecho (...) fundada en el respeto de la dignidad humana.” La
jurisprudencia constitucional ha interpretado que el derecho a la dignidad humana
se refiere a (i) las condiciones materiales concretas para la existencia de un
individuo, (vivir bien); (ii) la autonomia de disefiar un plan vital (vivir como
quiera); y (iii) la intangibilidad de los bienes no patrimoniales (vivir sin
humillaciones).1®? El derecho al minimo vital es un derecho innominado que
protege la subsistencia minima de la persona y constituye un presupuesto para la
garantia y el ejercicio del resto de derechos fundamentales.'® Por Cltimo, el
principio de solidaridad “es la mutua ayuda entre las personas, las generaciones,
los sectores economicos, las regiones y las comunidades bajo el principio de
proteccion del mds fuerte hacia el mds débil. ’**

%7 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia SU-149 de 2021.

9 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-447 de 2022, C-295 de 2021 y C-083 de 2019.

% Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-447 de 2022.

100 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias T-024 de 2022, T-113 de 2021, T-484 de 2019, T-009 de 2019 y T801 de
1999, entre otras. En particular, las distintas Salas de Revision de la Corte Constitucional han sostenido que “/a
relacion intrinseca entre el derecho a la seguridad social como condicion de realizacion del principio de la dignidad
humana, en tanto hace “posible que las personas afronten con decoro las circunstancias dificiles que les
obstaculizan o impiden el normal desarrollo de sus actividades laborales y la consecuente recepcién de los recursos
que les permitan ejercer sus derechos subjetivos.” (T-113 de 2021)

101 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-375 de 2004 y C-295 de 2021.

102 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-258 de 2013.

103 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-447 de 2022.

104 Cfr., Corte Constitucional. Sentencia C-760 de 2004.
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107. El inciso octavo del articulo 48 de la Constitucion Politica sefiala que “[s]in
perjuicio de los descuentos, deducciones y embargos a pensiones ordenados de
acuerdo con la ley, por ningun motivo podra dejarse de pagar, congelarse o
reducirse el valor de la mesada de las pensiones reconocidas conforme a
derecho.” En el mismo sentido, el articulo 53 de la Constitucion Politica dispone
que “[e]l Estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periodico de
las pensiones legales.” La Corte Constitucional se ha referido al alcance del
derecho al pago oportuno de las pensiones y ha determinado que, en virtud de este,
el Estado debe (i) adoptar las medidas necesarias en términos de regulacion,'%
inspeccion, vigilancia y control para que la obligacion de pagar las mesadas
pensionales se haga efectiva y se garantice la continuidad permanente de los
recursos econdmicos hacia ese propdsito; es decir, el Estado tiene el deber de
garantizar la continuidad de la prestacion del servicio publico.’®® Asi mismo, la
jurisprudencia ha dicho que (ii) cuando el Estado como prestador del servicio
publico de la seguridad social en pensiones no atiende de forma oportuna el pago
de las prestaciones, es responsable por adoptar medidas adecuadas para garantizar
la financiacion de las prestaciones a su cargo.%’

108. La Corte Constitucional en sede de tutela ha revisado casos relacionados con
el pago oportuno de las pensiones, por ejemplo, en la sentencia T-263 de 2000 la
Corte sefialé que el derecho al pago oportuno de las pensiones previsto en el
articulo 53 de la Constitucion Politica busco poner fin a la inhumana e injusta
practica de retardar indefinidamente la cancelacion de dichas prestaciones, pese a
que la mayoria de sus beneficiarios son adultos mayores y tienen en ella su unico
recurso, generalmente exiguo pero indispensable para el sostenimiento del
pensionado y su familia. En palabras de la Corte “/t/al forma de omision estatal
constituia y constituye inocultable abuso sobre un grupo que, por sus especiales
condiciones de inferioridad, no podian hacer valer facilmente sus derechos ”.

105 Entre las medidas regulatorias se pueden citar a modo de ejemplo aquellas orientadas a garantizar la integridad del
ahorro pensional, como por ejemplo aquellas que disponen la creacion de reservas técnicas de los fondos de
pensiones (Decreto 2555 de 2010 articulo 2.6.4.1.3.), rentabilidad minima de las inversiones del ahorro pensional
(art. 101 de la Ley 100 de 1993), independencia de los recursos del fondo de pensiones y el patrimonio de la
administradora, entre otras. “La jurisprudencia constitucional sostuvo, finalmente, que “el principio de eficiencia del
sistema de seguridad social comporta para el legislador la obligacidn de construir disposiciones juridicas claras,
precisas, coherentes con el sistema y arménicas con la Constitucion. Corresponde a los jueces aplicar el
ordenamiento juridico de conformidad con la Constitucion, inaplicar la legislacion en los eventos en que sus
preceptos quebranten abiertamente la norma suprema, e integrar el ordenamiento juridico colmando los vacios de
regulacion o salvando las contradicciones presentes en las clausulas legislativas, de acuerdo con los principios
protectores del derecho del trabajo y la seguridad social, entre ellos el de la condicion méas beneficiosa al afiliado o
beneficiario de la seguridad social. En ese sentido los eventuales costos financieros derivados de las carencias de
regulacion legislativa no pueden suponer un obstaculo para la funcién encomendada por la Constitucion a los
jueces de la Republica como intérpretes supremos del ordenamiento juridico, maxime si la propia Carta garantiza la
separacion de poderes y establece que el Estado asegurard “la sostenibilidad financiera del sistema pensional”
(Art. 48 C.P.) y “el derecho al pago oportuno (...) de las pensiones legales” (Art. 53 C.P.), 1o que se traduce en la
obligacion para el ejecutivo v el legislativo, de disponer (en el marco de sus atribuciones) lo necesario para costear
monetariamente el funcionamiento del sistema pensional y sufragar las prestaciones reconocidas administrativa y
judicialmente ” Corte Constitucional, Sentencia T-832A de 2013.

106 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias C-1187 de 2000, C-601 de 2000.

107 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias T-147 de 1995 y T-118 de 1997.
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109. En la Sentencia T-471 de 2002, la Corte estudido una accion de tutela
presentada por un grupo de personas en contra de la Fundacidon San Juan de Dios y
de la Superintendencia de Salud por la presunta vulneracion de los derechos
fundamentales al minimo vital, a la seguridad social y a la igualdad, toda vez que la
entidad accionada disminuyo el pago de la mesada pensional a los pensionados e
incremento sus aportes en salud. La entidad manifestd que, debido a los pasivos
acumulados y el déficit presupuestal, la Unica alternativa era la de administrar con
“austeridad los recursos existentes.” La entonces Sala Segunda de Revision de la
Corte Constitucional manifest6 que la situacién financiera de las entidades publicas
no las exime de la obligacion de pagar oportunamente las mesadas pensionales a
que estan obligadas, por lo que la continuidad en la prestacidn del servicio no se
puede suspender bajo argumentos relacionados con la financiacién de una
pension.® Asi, la Sala sostuvo que “el derecho pensional debe entenderse como
un derecho que lleva consigo el pago integro previamente reconocido a través de
un acto administrativo. Lo que quiere decir, que toda conducta que tienda a su
desconocimiento, va en contra de la proteccion que adquiere quien tiene el status
de pensionado.” Asi mismo, las demoras injustificadas e irrazonables en el pago de
una pension vulneran el derecho a la seguridad social, y ello, en consecuencia,
vulnera los derechos al minimo vital y a la dignidad humana.®

110. En la Sentencia C-1000 de 2007, la Corte considero que (i) la falta de pago
de las pensiones termina atentando directamente contra el derecho a la vida; (ii) el
Estado adquiere por mandato del inciso 3o. del articulo 53 Superior, el compromiso
de garantizar el pago oportuno de las pensiones, para lo cual debe proveer en los
respectivos presupuestos del orden nacional, departamental, distrital y municipal
las partidas necesarias para atender de manera cumplida y satisfactoria su
obligacién constitucional, especialmente cuando quienes se ven afectados por el
incumplimiento o la desidia de las autoridades estatales, son personas de la tercera
edad; (iii) en el caso de empresas en liquidacion, es desproporcionado someter al
peticionario, a quien ya se le reconocio el derecho pensional por via judicial, a un
nuevo proceso de reclamacién, sometido a la contingencia de que el patrimonio
dispuesto para pagar su deuda resulte insuficiente; (iv) el derecho al pago integral,
oportuno y efectivo de las mesadas pensionales no se encuentra satisfecho con el
mero reconocimiento del derecho a la pension, sino que es necesaria la inclusion en
nomina con el consiguiente pago efectivo de la respectiva prestacion.

111. En algunos eventos, en sede de tutela la Corte ha ordenado a titulo de medida
provisional el pago inmediato de una pension si resulta evidente que el accionante
tiene derecho a la prestacion de acuerdo con la ley. En la Sentencia T-110 de 2011

108 Cfr., Corte Constitucional. Sentencias T-471 de 2002. Ver, entre otras, las sentencias T-130 de 2006, T-067 de
2004, T-124, T-171, T-234, y 299 de 1997, T-323 de 1996 y T-497 de 1999. Por ejemplo, la Sentencia T-202 de
2011 sefial6 que “las controversias suscitadas entre las entidades del sistema de seguridad social respecto de la
financiacion de una pensién, no son oponibles a los beneficiarios que cumplen los requisitos para acceder al
reconocimiento y pago de tal prestacion, como tampoco los tramites encaminados a demostrar ante tales entidades

uno u otro origen, para que se asuma la pension.”
109 |pidem.
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la Corte estimd que la decision judicial de negar una pension de sobrevivientes a
una compariera permanente en razon a la naturaleza del vinculo que habia sostenido
con el pensionado fallecido era manifiestamente irrazonable, resolvio dejar sin
efectos la sentencia ordinaria y le ordend al Juez Ordinario Laboral de primera
instancia decretar una medida de caracter provisional de manera inmediata,
consistente en el pago de mesadas pensionales compartidas entre la cényuge y la
comparfiera permanente, en porcentajes iguales, encaminada a asegurar el minimo
vital y vida en condiciones dignas de la actora, hasta que en el curso del proceso se
contara con mejores elementos de juicio que le permitieran modificarla o ajustarla,
0 hasta adoptar la decision definitiva. Lo anterior, como quiera que estaba claro
para la Corte que la actora tenia derecho a la sustitucion pensional, y esta debia
otorgéarsele en proporcién al tiempo convivido efectivamente con el causante.

112. Ahora bien, el derecho al pago oportuno de las pensiones no equivale a su
pago inmediato. En multiples sentencias de tutela, la Corte ha reprochado el retraso
en el reconocimiento y pago de una pension cuando la entidad responsable de la
prestacion no adelanta el tramite a su cargo en un término de seis meses. Por
ejemplo, en la Sentencia T-280 de 2015, la Corte reiter6 lo expresado en las
sentencias SU-975 de 2003, T-081 de 2007, T-1128 de 2008, T-41 de 2010 y T-208
de 2012, y concluyo que “cuando se le solicita el reconocimiento de una pension a
la entidad encargada de ello, ésta Ultima tiene cuatro meses para dar respuesta a
la solicitud de fondo, y seis meses para tomar las medidas que sean necesarias
para empezar a pagar las mesadas pensionales. Es el desconocimiento de dichos
términos lo que acarrea vulneracion a los derechos fundamentales de peticion,
minimo vital y vida digna, por cual se vuelve procedente el amparo
constitucional. ”

113. Asi, el derecho a la seguridad social en pensiones no se satisface Unicamente
con el reconocimiento en sede administrativa o judicial de las prestaciones que
permitan un nivel de vida adecuado, toda vez que para la materializacion del
derecho se hace necesario el pago efectivo y oportuno de estas prestaciones. Ahora
bien, el derecho al pago al pago oportuno de las pensiones no equivale a la
obligacion de pago inmediato de estas prestaciones, sino a la satisfaccion de estas
en un plazo razonable y proporcionado. La garantia del derecho a la seguridad
social en pensiones prohibe que las personas sean sometidas a plazos injustificados,
irrazonables o desproporcionados para recibir el pago de la prestacion, en particular
cuando la prestacion es pagada por entidades pablicas.

114. En conclusion, la seguridad social es un derecho, y un servicio publico
orientado por los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, vy
sostenibilidad financiera, cuyo disefio ha sido confiado al legislador a quien se
reconoce una amplia libertad de configuracion legislativa, limitada en todo caso por
parametros de justicia, equidad, razonabilidad y proporcionalidad. En
cumplimiento del mandato constitucional previsto en el articulo 48, el Legislador
disefio un sistema que cubre riesgos tales como la invalidez, la vejez o la muerte
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por la via del reconocimiento de prestaciones que procuren un nivel de vida
adecuado de quien se ve afectado por tales contingencias.

115. En la medida en que las contingencias como la vejez, la invalidez o la muerte
impiden que las personas produzcan ingresos propios para satisfacer sus
necesidades, las prestaciones del sistema de seguridad social en pensiones permiten
garantizar el derecho a la dignidad humana y el derecho al minimo vital, que estan
relacionados de forma directa con la posibilidad de vivir en condiciones dignas. De
ello se sigue que el Estado debe garantizar la continuidad en la prestaciéon del
servicio de seguridad social y la financiacion de los recursos para el pago de las
prestaciones a su cargo.

Los principios del sistema presupuestal en el pago de condenas en contra del
Estado

116. El articulo 151 de la Constitucién Politica determina que “[el]l Congreso
expedira leyes organicas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad
legislativa.” y dispone que mediante leyes organicas se estableceran “/as normas
sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto de rentas y ley de
apropiaciones”. Asi mismo, por mandato del articulo 352 de la Constitucion
Politica, la programacion, aprobacion, modificacion, y ejecucion de los
presupuestos de la Nacion, las entidades territoriales y los entes descentralizados de
cualquier nivel administrativo se regula mediante la ley organica del presupuesto.

117. Por su parte el articulo 345 de la Constitucién Politica preveé el principio de
legalidad del gasto publico en virtud del cual no “podrd hacerse ningin gasto
publico que no haya sido decretado por el Congreso, por las asambleas
departamentales, o por los concejos distritales o municipales, ni transferir crédito
alguno a objeto no previsto en el respectivo presupuesto”. A su turno, el articulo
346 constitucional dispone que “en la ley de apropiaciones no podra incluirse
partida alguna que no corresponda a un crédito judicialmente reconocido, 0 a un
gasto decretado conforme a la ley anterior, 0 a uno propuesto por el Gobierno
para atender debidamente el funcionamiento de las ramas del poder publico, o al
servicio de la deuda, o destinado a dar cumplimiento al Plan Nacional de
Desarrollo” (titulo legal de gasto). Por ultimo, el articulo 347 de la Constitucidn
Politica sefiala que el proyecto de ley de apropiaciones debera contener la totalidad
de gastos que se pretenda realizar durante la vigencia fiscal respectiva (anualidad
presupuestal).

118. Ademas de lo previsto en la Constitucion Politica, las Leyes Organicas del
Presupuesto contemplan otros principios en materia presupuestal, entre los cuales
se destacan los principios de planeacion, anualidad y universalidad del presupuesto,
que informan el proceso de elaboracion, aprobacion, modificacién y ejecucion
presupuestal, y estan presentes de forma transversal en el ciclo presupuestal. Asi, el
articulo 5 de la Ley 179 de 1994 establece que “[e]l presupuesto general de la
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Nacion debera guardar concordancia con los contenidos del plan nacional de
desarrollo, del plan nacional de inversiones, del plan financiero y del plan
operativo anual de inversiones. ” El articulo 10 de la Ley 38 de 1989 dispone que
“[e]l El afo fiscal comienza el 1 de enero y termina el 31 de diciembre de cada
afo. Después del 31 de diciembre no podran asumirse compromisos con cargo a
las apropiaciones del afio fiscal que se cierra en esa fecha y los saldos de
apropiacion no afectados por compromisos caducaran sin excepcion.” Finalmente,
el articulo 22 de la Ley 225 de 1995 prevé que “[e]l presupuesto contendra la
totalidad de los gastos publicos que se espere realizar durante la vigencia fiscal
respectiva. En consecuencia, ninguna autoridad podra efectuar gastos publicos,
erogaciones con cargo al tesoro o transferir crédito alguno, que no figuren en el
presupuesto.”

119. Segun la jurisprudencia, el proceso para hacer una erogacion se realiza en
tres fases: “(i) La actividad de decretar un gasto, que es propia del Congreso a
través de la expedicion de una ley. Segun la jurisprudencia de la Corte, las leyes
que decretan gasto publico no tienen mayor eficacia que la de constituir titulos
juridicos suficientes para la posterior inclusion del gasto en la ley de presupuesto,
pero ellas en si mismas no constituyen ordenes para llevar a cabo tal inclusion,
sino autorizaciones para ello. (ii) La actividad de apropiar una suma para efectuar
un gasto, actividad que se cumple por el Congreso, cuando aprueba la partida
correspondiente en la ley anual de presupuesto. Y, (iii), la actividad de ejecutar el
gasto, o de hacerlo, que se circunscribe a la fase ejecutoria del presupuesto.”’*1°

120. La ejecucion del presupuesto es también un proceso reglado, que comprende
el agotamiento de fases sucesivas que culminan con la erogacion del recurso
publico. Los articulos 86 de la Ley 38 de 1989 y 49 de la Ley 179 de 1994, prevén
que todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales
deberdn contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen la
existencia de apropiacion suficiente para atender estos gastos. A su turno, estos
compromisos deben contar con registro presupuestal, que es un requisito de
perfeccionamiento del acto administrativo, para que los recursos con él financiados
no sean desviados a ningun otro fin. Por su parte, los articulos 55 de la Ley 38 de
1989, 32 de la Ley 179 de 1994, y 14 y 33 de la Ley 225 de 1995 compilados en el
articulo 73 del Decreto 111 de 1996 disponen que la ejecucién del presupuesto
general de la Nacion se efectla mediante el programa anual mensualizado de caja
PAC, que es el instrumento mediante el cual se define el monto maximo mensual
de fondos disponibles en la cuenta Unica nacional*'! para los érganos financiados
con recursos de la Nacién, y el monto maximo mensual de pagos de los

110 1hidem.

111 Decreto 2785 de 2013. “Articulo 1°. Definicion del Sistema de Cuenta Unica Nacional. El Sistema de Cuenta
Unica Nacional (SCUN) es el conjunto de procesos de recaudo, traslado, administracion y giro de recursos
realizados por los 6rganos que conforman el Presupuesto General de la Nacion. Los lineamientos y procedimientos
para el traslado de recursos al SCUN, su administracion y giro seran establecidos por la Direccion General de
Crédito Publico y Tesoro Nacional del ministerio de Hacienda y Crédito Publico, conforme a las normas organicas
del presupuesto”.
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establecimientos publicos del orden nacional en lo que se refiere a sus propios
ingresos, con el fin de cumplir sus compromisos. Los pagos que se realicen por las
secciones del presupuesto general de la Nacion, y los establecimientos publicos se
hacen teniendo en cuenta el PAC y se sujetan a los montos aprobados en este.

121. Ensuma, segun lo previsto en la Constitucion Politica y las normas organicas
del presupuesto, la erogacion de recursos publicos supone el agotamiento de un
proceso altamente reglado que comprende la creacion de un titulo de gasto (articulo
346 CP), la incorporacién de ese gasto previamente decretado en el proyecto de
presupuesto general de la Nacion -0 el presupuesto de las entidades territoriales
segln corresponda-, la aprobacion por el Congreso dentro de la ley anual de
presupuesto, y la liguidacion del presupuesto por el Gobierno. La emision de un
acto administrativo que disponga el pago, cuya emision depende de la certificacion
previa de la disponibilidad presupuestal para su pago, y cuyo perfeccionamiento
requiere la existencia de registro presupuestal. Por altimo, la erogacion
propiamente dicha que en todo caso debe tener en cuenta el PAC vy se sujeta a los
montos aprobados en este.

122. La Corte Constitucional ha estudiado los términos previstos para el pago de
condenas judiciales en contra del Estado de cara a los principios del sistema
presupuestal. Asi, en la Sentencia C-555 de 1993, la Corte estudié un cargo por
violacion a la igualdad propuesto contra el término de 18 meses establecido en el
articulo 177 del Decreto 01 de 1984 para exigir el pago coactivo de las condenas de
la Nacion y de las entidades descentralizadas. En ese caso la Corte concluyé que el
tratamiento diferenciado previsto en la ley para la ejecucion de las condenas
impuestas a los particulares y a las entidades publicas era razonable y proporcional
y, por lo mismo, no desconocia el mandato constitucional de igualdad. A tal efecto,
sostuvo que:

“El proceso presupuestal que rige para el conjunto de las entidades publicas se inspira en el
principio de legalidad, de profunda raigambre democratica, en cuya virtud se reserva a un
organo de representacion popular la decision final sobre el universo de los egresos e ingresos
estatales. Asimismo la racionalidad, eficacia y responsabilidad inherentes a la funcién
publica, demandan que el recaudo y aplicacion de los dineros del erario se manejen de
acuerdo con reglas y procedimientos predeterminados y controlables.

“6. Las disposiciones constitucionales no consagran una excepciéon al referido proceso
constitucional en el evento de que la entidad publica figure en el mundo de relacién como
deudora de una suma liquida de dinero. Los principios en los que dicho proceso se sustenta
tampoco ofrecen una exoneracion a sus mandatos cuando la entidad se torna deudora e,
incluso, incumple sus compromisos. La asuncién de obligaciones por parte de una entidad
publica y su incumplimiento - lo que puede acarrear la intervencion judicial a instancia del
acreedor - no significa que esta materia emigre del proceso presupuestal. De hecho, normas
de rango legal - como en efecto lo ha hecho la ley 38 de 1989 en su articulo 16, declarado
exequible por esta Corte - se ocupan de algunas particularidades e incidencias de la situacién
presupuestal a la que se ve abocada la entidad deudora que incurre en mora. La dispensa del
régimen presupuestal en relacion con una erogacion vinculada al pago de un crédito a cargo
de una entidad publica, por lo demas, supondria igualmente la correlativa exclusion de la
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fuente que como apropiacion deberia figurar en el presupuesto, lo que no es posible sin

introducir desorden e indisciplina fiscales y sin desvirtuar el principio democratico de
legalidad y de restriccion del gasto 2.

123. Consideré la Corte en esa ocasién que el término de dieciocho meses
entonces previsto para diferir temporalmente la ejecutabilidad de las condenas
proferidas contra las entidades publicas no era desproporcionado, y resultaba
razonable considerando la serie de pasos que debian surtirse para ejecutar
presupuesto publico. Afadié que el plazo para el pago previsto en la norma
analizada era “el adecuado para incorporar al presupuesto el gasto a que da lugar
el crédito judicialmente reconocido, justamente para hacer posible su pago y
arbitrar el recurso correspondiente.”

124. En la Sentencia C-604 de 2012, la Corte analizo la constitucionalidad del
articulo 195 de la Ley 1437 de 2011, que establece reglas diferenciadas en cuanto a
la tasa a aplicar para el calculo de intereses en el pago de condenas o conciliaciones
en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Al analizar el procedimiento de
pago de las condenas judiciales, la Sala Plena concluyo que “/e]l respeto de los
principios del presupuesto exige que no se pueda obligar a una entidad a cumplir
inmediatamente con una sentencia o acuerdo conciliatorio, sin atender a los
tramites y procedimientos internos para efectuar el pago, pues se correria el riesgo
de que al hacerlo se tengan que desconocer las normas del presupuesto y de las
actuaciones administrativas, reglas a las cuales no estd sometido un particular a
quien por tanto si le es exigible que cumpla inmediatamente con un fallo o
acuerdo”.

125. La Corte concluyo que “[l]a ley 1437 de 2011 le otorga un plazo al Estado
para el cumplimiento de las sentencias y conciliaciones para garantizar que pueda
dar aplicacion a las reglas del presupuesto y los principios de legalidad y
planeacion, por lo cual seria completamente contradictorio que de un lado se
establezcan estas reglas y de otro se apliquen al Estado los maximos intereses
legales cuando se cumplen estos plazos.” Dado que en la sentencia C-604 de 2012
se debia resolver un cargo por la presunta violacion del derecho a la igualdad, la
Corte concluyé que existian diferencias que justificaban un tratamiento
diferenciado para el pago de las condenas impuestas a particulares y a entidades
publicas.

126. En suma, los principios de legalidad, de planeacion y de anualidad que
informan el proceso de elaboracion, aprobacion y ejecucion del presupuesto
publico imponen a las entidades publicas el agotamiento de un proceso reglado
para realizar erogaciones con cargo a recursos publicos. La observancia de estas
normas justifica prima facie la adopcion de normas que prevean un plazo para que
las entidades pablicas den cumplimiento a las condenas que se les imponen en el
curso de procesos judiciales adelantados en su contra. En todo caso, la

112 Corte Constitucional, Sentencia C-555 de 1993.
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exequibilidad de este tipo de medidas depende de que el plazo previsto en la ley sea
razonable y proporcional.

D. Anadlisis del caso en concreto

127. Para resolver el caso concreto, la Sala Plena determinard el contenido y
alcance del inciso 2 del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, a efectos de
determinar si la norma demandada afecta prima facie los derechos fundamentales
de las madres cabeza de familia, de los nifios, nifias y adolescentes, de las personas
de la tercera edad y de las personas en condicion de discapacidad que resultan
favorecidas con una sentencia proferida por la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo que ordena el reconocimiento o reliquidacion de una pension. En
segundo lugar, examinara si la afectacion tiene una justificacion constitucional,
para lo cual desarrollara un test de proporcionalidad.

Contenido y alcance de la disposicion demandada

128. El articulo 192 sub judice esté incorporado en el titulo V, capitulo VI del
CPACA que regula lo relativo a las sentencias que se profieran dentro del proceso
contencioso administrativo. La disposicion acusada se aplica Unicamente al
cumplimiento de las sentencias o conciliaciones proferidas en contra de una entidad
publica que consistan en el pago de sumas liquidas de dinero sin distinguir la causa
que origina la condena.

129. EIl numeral 4° del articulo 104 de la Ley 1437 de 2011 definié una regla
especial de competencia de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo en
materia de seguridad social, y dispuso que la jurisdiccion conocera de los procesos
“relativos a la relacion legal y reglamentaria entre los servidores publicos y el
Estado, y la seguridad social de los mismos, cuando dicho régimen esté
administrado por una persona de derecho publico.” El numeral 4° del articulo 105
establece que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo no conocerd de
los “conflictos de caracter laboral surgidos entre las entidades publicas y sus
trabajadores oficiales.”

130. Asi, la jurisdiccion de lo contencioso administrativo Gnicamente conoce de
las controversias en materia de seguridad social que se susciten por empleados
publicos, siempre que sea una persona de derecho publico quien administre el
régimen que le aplica.’*® En esa medida, la Sala observa que la disposicién acusada

113 Cfr. Corte Constitucional. Autos 314, 441 y 448 de 2021. En el Auto 314 de 2021, la Corte dispuso las siguientes
reglas: “respecto de la competencia para resolver las controversias relacionadas con la seguridad social de los
servidores del Estado, se prevén dos reglas. Una especial, que exige la acreditacion de dos factores concurrentes
para asignar el conocimiento del asunto a la jurisdiccién contencioso administrativa. Estos son: la calidad de
empleado publico del demandante y que una persona de derecho publico administre el régimen que le aplica.
Asimismo, una residual segun la cual, cuando la controversia involucra a un trabajador oficial, la competencia
radica en la jurisdiccion ordinaria en su especialidad laboral”.
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aplica a las sentencias condenatorias o a conciliaciones que resuelvan asuntos de la
de seguridad social en pensiones, en las que hayan sido parte un empleado publico
y una persona de derecho publico.

131. Es pertinente referirse a las fuentes de financiacion de las pensiones que son
administradas y pagadas por parte de las dos entidades publicas mas importantes
dedicadas a esa actividad. Colpensiones tiene por objeto la administracion del
Régimen de Prima Media con Prestacién Definida (RPM) y la administracién del
Sistema de Ahorro de Beneficios Econdémicos Periodicos de que trata el Acto
Legislativo 01 de 2005. Las pensiones reconocidas y pagadas por Colpensiones se
pagan con cargo al fondo del RPM que se financia con las cotizaciones que pagan
empleadores y trabajadores, y con recursos del presupuesto general de la Nacion en
lo que no logra pagarse con recursos parafiscales. A su turno, la UGPP tiene por
objeto reconocer y administrar los derechos pensionales y prestaciones economicas
a cargo de las administradoras exclusivas de servidores publicos del Régimen de
Prima Media con Prestacion Definida del orden nacional o de las entidades
publicas del orden nacional que se encuentren en proceso de liquidacion, se ordene
su liquidacion o se defina el cese de esa actividad por quien la esté desarrollando.t*
Las pensiones administradas por la UGPP son pagadas con cargo a recursos del
FOPEP, que es una cuenta de la Nacién adscrita al Ministerio del Trabajo!*°.

132. En ese sentido, aunque en el caso de Colpensiones la porcion de las condenas
correspondiente a las mesadas pensionales se paga con cargo a recursos
parafiscales, y a recursos del FOPEP cuando se trata de condenas impuestas a la
UGPP, a estos pagos también son aplicables los principios de planeacion. En
particular, por las siguientes razones: (a) los recursos que administra el FOPEP, asi
como los recursos del Presupuesto General de la Nacion que complementan el
fondo comin del RPM se disponen en cada fondo mediante PAC; y (b) los
intereses moratorios previstos en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, las costas
y las agencias en derecho se pagan con cargo a los recursos propios de las entidades
administradoras, pues la destinacion especifica de los recursos parafiscales y los
recursos del FOPEP impide que con estos se paguen obligaciones diferentes a
pensiones. Estos recursos solo financian el pago de las mesadas, indexaciones e
intereses del articulo 142 de la Ley 100 de 1993. De forma que una parte de las

114 Decreto 575 de 2013.

115 Ley 100 de 1993. “ARTICULO 130. FONDO DE PENSIONES PUBLICAS DEL NIVEL NACIONAL. Créase el
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, como una cuenta de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, cuyos recursos se administraran mediante encargo fiduciario. // El Fondo sustituirda a la Caja
Nacional de Prevision Social en lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacion, de invalidez y
de sustitucion o sobrevivientes, y a las deméas cajas de prevision o fondos insolventes del sector publico del orden
nacional, que el Gobierno determine y para los mismos efectos. EI Gobierno Nacional establecera los mecanismos
requeridos para el pago de las pensiones reconocidas o causadas con nterioridad a la presente Ley. // A partir de
1995, todas las obligaciones por concepto de pensiones de vejez, de invalidez y de sobrevivientes, reconocidas por la
Caja Nacional de Prevision, seran pagadas por el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional. // EI Fondo de
Previsién Social del Congreso de la Republica, creado por la Ley 33 de 1985 continuara siendo responsable del
reconocimiento y pago de las pensiones de vejez o jubilacion, de invalidez y de sobrevivientes, y de los servicios de
salud de los congresistas y de los empleados del Congreso y del Fondo que aporten para los sistemas de pensiones y
de salud de conformidad con las normas de la presente Ley.”
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condenas impuestas a las entidades publicas que administran pensiones se paga con
recursos propios, y dado que no hay una regla de imputacion de pagos especial en
materia de pensiones que permita tener por satisfecho el capital y detener la
causacion de intereses cuando el pensionado es incorporado en la ndmina de
pensionados y se paga el retroactivo correspondiente a las mesadas adeudadas; los
principios de planeacion presupuestal hacen parte del proceso de pago de condenas
judiciales en materia pensional pues la sentencia solo se satisface cuando el fondo
de pensiones (RPM o FOPEP) y la entidad pablica pagan al beneficiario la
totalidad de la condena (mesada, retroactivo, intereses y costas).

133. Ahora bien, la disposicion acusada prevé un plazo de diez (10) meses durante
el cual la entidad publica condenada puede pagar la condena sin ser ejecutada
judicialmente. Al ser leido en concordancia con lo previsto en el articulo 195 del
CPACA, se tiene que, aunque durante el plazo de diez (10) meses previsto en el
inciso 2 del articulo 192 del mismo estatuto no se puede adelantar la ejecucion
judicial de la condena, las sumas en esta ordenada causan intereses a una tasa
equivalente al DTF siempre que los beneficiarios de la sentencia hayan acudido a la
entidad responsable para hacerla efectiva dentro de los tres meses a su ejecutoria.
De no solicitar el cumplimiento en ese periodo de tres meses, cesa la causacion de
intereses desde entonces hasta cuando se presente la solicitud. Cumplido el plazo
de diez meses, si la entidad no ha cumplido la condena, se producen dos
consecuencias: (i) el acreedor puede solicitar su ejecucion por la via judicial y, (ii)
se causan intereses moratorios a la tasa comercial sobre las sumas adeudadas.

Periodo comprendido entre los
diez meses siguientes a la
ejecutoria de la sentencia y
hasta cuando cumpla la
condena

Periodo comprendido entre la

Supuesto de hecho . . L .
ejecutoria y los siguientes diez meses

La sentencia no se puede ejecutar
judicialmente.

El beneficiario solicito el
cumplimiento dentro de | Se causan intereses a una tasa
los tres meses posteriores | equivalente al DTF entre la fecha de
a la ejecutoria de Ila | ejecutoria de la sentencia y los diez
sentencia meses siguientes, o la fecha en la que | La sentencia es susceptible de
se cumpla efectivamente la condena, lo | ejecucion judicial.

gue ocurra primero.

La sentencia no se puede ejecutar | Se causan intereses moratorios a
judicialmente. la tasa comercial a partir del dia
siguiente al vencimiento del
Se causan intereses a una tasa | plazo de 10 meses posteriores a
El beneficiario solicito el | equivalente al DTF entre la fecha de | la ejecutoria de la decision y
cumplimiento vencido el | ejecutoria de la sentencia y los tres | hasta que se cumpla la condena.

plazo de tres meses | meses siguientes.
posteriores a la ejecutoria
de la sentencia La causacion de intereses a la tasa del
DTF se vuelve a activar a partir del
momento en que se solicite el
cumplimiento de la sentencia y hasta
que se cumpla el término de diez meses




C-208 de 2023
Expediente D-14.830
M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar

0 se cumpla la condena, lo que ocurra
primero.

134. Por lo tanto, la disposicion acusada no prevé un plazo durante el cual se
condone el pago de la obligacion declarada por el juez contencioso, 0 no se generen
consecuencias por la falta de cumplimiento. Por el contrario, esta prevé un plazo
durante el cual (i) la condena debe ser cumplida en sede administrativa por la
entidad publica obligada, (ii) se causan intereses a favor del beneficiario de la
condena a una tasa diferente a la comercial; y, (iii) pese a que la sentencia esta en
firme y vincula a la entidad condenada, su pago no puede ser exigido por la via
ejecutiva.

135. A pesar de que la disposicion acusada no implica la eliminacién del deber de
la entidad condenada de pagar la condena que le ha sido impuesta a la mayor
brevedad posible, la Sala estima que, en efecto, el establecimiento de un plazo
durante el cual no es posible ejecutar judicialmente la condena al pago de una
pension afecta prima facie k3el derecho a la seguridad social, el derecho al minimo
vital y el derecho a la dignidad humana. Esto por cuanto: primero, es razonable
asumir que la mesada pensional corresponde al minimo vital de la persona a favor
de quien ha sido reconocida, pues los pensionados por cualquier contingencia son
personas que han perdido la posibilidad de generar los ingresos necesarios para la
satisfaccion de sus necesidades bien porque la edad o la discapacidad han reducido
su capacidad laboral, o bien porque uno de los miembros del grupo familiar del que
dependian economicamente ha fallecido.

136. Segundo, los diez meses de plazo para el cumplimiento de la condena en sede
administrativa se suman al tiempo de duracién del proceso judicial durante el cual
el demandante, a quien la administracion de justicia ha concedido la razén en el
reclamo de su derecho pensional, ha tenido que soportar los efectos de no percibir
el pago de la pension a la que tiene derecho. En el estudio de tiempos procesales
elaborado por el Consejo Superior de la Judicatura y la Corporacion Excelencia en
la Justicia en el afio 2016, se concluyd que los tiempos normativos del proceso
administrativo oral en los términos de la ley 1437 de 2011 se pueden resumir asi:
(i) admision — traba litis: 111 dias, que corresponde al tiempo entre la radicacion y
el auto que cita a audiencia inicial. Este término no incluye el aviso o el
emplazamiento por la falta de notificacion personal; (ii) sustanciacion: 105 dias,
que corresponde al tiempo entre el auto cita a audiencia inicial y la finalizacién
audiencia de pruebas (cierre del periodo probatorio) e incluye el término maximo
de citacion y de duracién de la audiencia de pruebas; (iii) decision: entre 30 y 50
dias desde la finalizacion de la audiencia de pruebas y la decision de primera
instancia; y, por ultimo, (iv) segunda instancia: entre 55 y 65 dias, segun el periodo
probatorio definido por el juez y si alega y resuelve en audiencia, o se hace por




C-208 de 2023
Expediente D-14.830
M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar

escrito.!'® De forma que los procesos judiciales que se tramitan ante la jurisdiccion
contencioso administrativo deberian toman, en promedio, alrededor de 155 dias en
primera instancia y 220 dias en segunda instancia segun el altimo reporte del
Consejo Superior de la Judicatura del afio 2016. Sin embargo, la Corte reconoce
que en la practica estos procesos, tan solo en segunda instancia por regla general
superan el término de un afio.!’

137. Asi las cosas, es razonable considerar que una persona que obtiene el
reconocimiento de su pension mediante sentencia contencioso administrativa ha
sido sometida a sobrevivir sin la pension a la que tiene derecho por lo menos por
los cuatro (4) meses que dura la actuacion administrativa de definicion de la
situacion pensional,'!8 y el tiempo que en promedio dura el proceso contencioso
administrativo, que puede ser de un afio si se cumplen los términos previstos en la
ley, 0 puede extenderse en caso de presentarse situaciones que dilaten el tramite. En
esa media, es razonable considerar que esperar por diez (10) meses para obtener el
cumplimiento de la condena que dispone el pago de una pensién a su favor afecta
prima facie el derecho a la seguridad social, al minimo vital y a la dignidad
humana.

Juicio de proporcionalidad

138. Para examinar si el término que establece el inciso segundo del articulo 192
de la Ley 1437 de 2011 es razonable y proporcionado, la Sala Plena procedera a
aplicar un test de proporcionalidad de intensidad intermedia por cuanto, aunque la
disposicién acusada versa sobre una materia respecto de la cual la Constitucion
reconoce un amplio margen de configuracion al legislador; se ha constatado la
existencia de una afectacion prima facie a un derecho fundamental que justifica la
elevacion de la intensidad del escrutinio constitucional que por regla general es
leve en los asuntos cuya regulacion se ha confiado en términos amplios al
legislador. El aumento de la intensidad del test de proporcionalidad a aplicar en
este caso obedece a que, si bien la regulacion del sistema de seguridad social, y en
particular las condiciones para la causacion, reconocimiento y pago de pensiones
son asuntos para los cuales la Constitucion ha concedido amplia libertad de
configuracion al legislador, una vez reconocido el derecho a la pension para efectos
de su pago oportuno este adquiere la naturaleza de derecho fundamental®!®.

116 Disponible en
https://www.ramajudicial.gov.co/documents/1545778/8829673/TOMO+I+TIEMPOS+PROCESALES_18122015.pd
f/2da294fd-3ef6-4820-b9e0-7a892b1bdbf0

117 Los datos fueron obtenidos en el tramite de tutela contra providencia judicial. Por ejemplo, en la Sentencia T-370
de 2018 (Expediente T-6.698.342) se constatd que la duracion del proceso contencioso administrativo en segunda
instancia fue de 2 afios, 7 meses, 16 dias. En la Sentencia SU-082 de 2022, (Expediente T-8.270.866) el proceso
tardd 1 afio, 2 meses y 2 dias.

118 Articulo 19 del Decreto 656 de 1994.

Cfr., Corte Constitucional, Sentencias SU-975 de 2003, T-237 de 2016 y T-238 de 2017

119 En la sentencia T-730 de 2012, reiterada en la Sentencia T-324 de 2017, la Corte sefialé que “el derecho a la
seguridad social — dentro del cual se inscribe el derecho al reconocimiento y pago de la pensién —, es un derecho
fundamental y que, la accion de tutela puede ser usada para protegerlo”, siempre y cuando se verifiquen los
requisitos de procedibilidad de este mecanismo procesal y se esté ante alguna de las siguientes circunstancias: (i)
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Ademas, la satisfaccion de este derecho permite que otros derechos fundamentales
se materialicen en la medida que, como se indicio, la mesada pensional
corresponde al minimo vital de la persona a favor de quien fue reconocida, por lo
que la medida prima facie impacta el goce de un derecho fundamental.

139. En efecto, la espera de diez (10) meses para poder ejecutar por la via judicial
una condena que ordena el pago de una pension puede afectar el goce del derecho,
en tanto es posible que el beneficiario de una pensién judicialmente reconocida no
cuente con recursos para satisfacer sus necesidades basicas mientras se ejecuta la
decision.

140. Asi las cosas, para determinar si el termino previsto en el inciso 2 del articulo
192 del CPACA se ajusta a la Constitucidn Politica, la Sala debera constatar si esta
medida persigue una finalidad constitucionalmente importante, es efectivamente
conducente para alcanzar la finalidad perseguida, y no es evidentemente
desproporcionada.

6La disposicion acusada persigue una finalidad constitucionalmente importante

141. Corresponde al juez constitucional realizar un analisis riguroso para la
identificacion de la finalidad que persigue la medida analizada puesto que este es
presupuesto indispensable para analizar su sujecién a la Constitucion!?. En este
caso, el tramite legislativo del proyecto de ley que culmind con la expedicion de la
Ley 1437 de 2011 no da cuenta de la finalidad de la disposicion'?!. La Agencia

cuando exista una regulacién legislativa y reglamentaria y se pretenda lograr la efectiva proteccién de estos derechos
fundamentales cuando quiera que este se encuentre amenazado de vulneracion o haya sido conculcado; o, (ii) cuando
la inexistente regulacion termina por desconocer por entero la conexion existente entre la falta de proteccién de los
derechos fundamentales y la posibilidad de llevar una vida digna y de calidad, especialmente de sujetos de especial
proteccion.

120 En la Sentencia C-384 de 2022 la Corte Constitucional sefiald que existen eventos en los que el legislador hace
expresa la finalidad o el objetivo de la norma en el curso del proceso legislativo, bien porque se sefiala expresamente
en la exposicién de motivos o la proposicién que la integra, o porque se hace expreso en el curso del debate. En estos
casos, el juez constitucional debe atenerse a lo expresado por el legislador y fundamentar el juicio de
proporcionalidad en su voluntad expresa. Sin embargo, cuando no sea posible establecer con certeza la finalidad de
las disposiciones a partir del tramite legislativo, “aun si estas hacen parte del articulado original, la finalidad habrd
de definirse de acuerdo con las manifestaciones generales que haya hecho el legislador sobre los objetivos que
persigue la ley de la que la disposicién hace parte, o en general con el cuerpo normativo en el que se inserta cuando
se trata de una norma modificatoria.” Finalmente, “si no existe una manera de identificar la finalidad de la
disposicion a partir de lo debatido en el curso del proceso legislativo o de las pruebas aportadas al expediente,
podra el juez constitucional suplir tal carencia a partir del contexto de la disposicion y la valoracién razonable de la
finalidad que podria inspirarla.”

121 E] Proyecto de Ley 198/09 Senado propuso en el articulo 187 el término para el pago de las condenas judiciales
en contra del Estado asi: “(...) Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en la liquidacion o pago de
una suma de dinero seran ejecutadas ante esta misma jurisdiccion segun las reglas de competencia contenidas en este
Cddigo, si dentro de los dieciocho (18) meses siguientes a la ejecutoria de la sentencia la entidad obligada no le ha
dado cumplimiento.” (Gaceta del Congreso 1173 del 17 de noviembre de 2009). El proyecto de ley no sefial6 las
razones para reiterar el término establecido en la legislacion anterior; por el contrario, la ponencia Unicamente
sefiald: “se reiteran otras disposiciones actuales que pueden ser adoptadas en la sentencia, tales como que las
condenas al pago o devolucion de una cantidad liquida de dinero, se ajustaran tomando como base el indice de
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Nacional de Defensa Juridica del Estado sefial6 en su intervencion que “la
disposicién demandada garantiza de manera razonable un equilibrio entre, de una
parte, la celeridad en el pago de una condena judicial, como expresion de la
materializacion del acceso efectivo a la justicia y, de otra parte, los principios
constitucionales en materia presupuestal, como son los principios de legalidad,
planificacion, anualidad, universalidad, programacién y sostenibilidad.’*?> Por su
parte, el Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico indic6 que la disposicién
acusada le permite a las entidades pagadoras de pensiones publicas contar con un
plazo para adelantar las gestiones administrativas y presupuestales a efectos de
ordenar el pago de condenas en su contra.'?3

142. Segun la informacion remitida por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el gasto anual de las entidades pagadoras de pensiones publicas se resume
asi: Colpensiones pago en la vigencia fiscal del 2021 un total de $51.064.487.667
por concepto de cumplimiento de sentencias judiciales proferidas en procesos de
caracter pensional condenas judiciales; y la UGPP pagd en 2021 un total de
$119.617.530.187 por el mismo asunto.'?* El monto en el gasto anual da cuenta de
la relevancia de armonizar los principios presupuestales con la gestion adecuada de
los mismos, toda vez que se trata de recursos publicos limitados, y que representan,
en conjunto, un valor de $170.682.017.854 anuales en promedio.

143. De ello se sigue razonablemente que la medida busca garantizar y concretar
los principios presupuestales de legalidad, anualidad, y planeacién del gasto
publico mediante la concesion de un plazo para que la entidad publica condenada
agote todos los tramites previstos en la ley para efectuar una erogacién con cargo a
recursos publicos. La Corte ha destacado la relevancia constitucional de la
planeacion en el ordenamiento juridico colombiano, como instrumento
determinante de la politica econdmica y social del Estado!?®. En ese sentido, la
jurisprudencia constitucional ha sefialado que la planeacion es “un presupuesto
indispensable para el logro de los objetivos bdsicos del sistema constitucional ”*?°,
y ha indicado que sus principales instrumentos se encuentran previstos en los
articulos 339 a 344 y 345 a 355 de la Constitucion Politica que regulan la
expedicion del plan nacional de desarrollo y la ley aprobatoria del plan nacional de
inversiones, asi como la ley anual de presupuesto!?”. De forma que la
materializacion de los principios que informan la funcion de planeacion reviste la

Precios al Consumidor (articulo 182)”. (Gaceta del Congreso 1173 del 17 de noviembre de 2009 P.65). En la
ponencia publicada para primer debate tampoco se hizo un analisis o se especifico por qué el término se mantuvo y
cudl fue la razén de ello. Inclusive, dentro de los ejes tematicos propuestos para el debate, no se incluy6 el tema
relacionado con el cumplimiento de las decisiones. Asi mismo, en la ponencia que se presentd para segundo debate
se redujo el plazo para el cumplimiento de las decisiones judiciales a diez (10) meses pero no se explicaron las
razones de tal modificacion.

122 Expediente digital “Intervencion Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado” fl 7.

123 Expediente digital “Intervencion Ministerio de Hacienda y Crédito Publico” fl 18.

124 Expediente digital “Intervencion Ministerio de Hacienda y Crédito Publico” fl 6.

125 gentencias C-063 de 2021, C-652 de 2015, C-292 de 2015, C-015 de 1996, C-577 de 2000, C-1065 de 2001y C-
077 de 2012.

126 Corte Constitucional, Sentencia C-015 de 1996, reiterada en la Sentencia C-652 de 2015.-

127 Corte Constitucional, Sentencia C-652 de 2015
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mayor importancia para la Constitucion Politica, pues se relaciona de forma directa
con el cumplimiento de una funcién estatal indispensable para el logro de los
objetivos y fines previstos en esta.

La medida analizada es efectivamente conducente para alcanzar la finalidad
perseguida

144. Con base en las pruebas recaudadas y en las intervenciones de las entidades
publicas recibidas durante el tramite de constitucionalidad, la Corte considera que
la disposicion revisada es efectivamente conducente para la materializacion de los
principios presupuestales de legalidad, planeacion y anualidad del gasto publico.
Esto, por cuanto el plazo de diez meses que alli se concede permite que las
entidades condenadas lleven a cabo una gestién adecuada de los recursos publicos
que financian el pago de las pensiones a su cargo. En las pruebas recaudas durante
el tramite, se demostré que el término referido permite (i) obtener los documentos
necesarios para el pago de la obligacion, (ii) proferir el acto administrativo por
medio del cual se da cumplimiento al fallo,*?® y (iii) adelantar las gestiones
necesarias para la incorporacion en nomina de la condena, y el pago de intereses,
costas y agencias en derecho.

145. En respuesta al requerimiento de informacion efectuado por el Magistrado
sustanciador de este proceso, Colpensiones manifesto que el tramite para el pago de
una sentencia condenatoria se compone de dos etapas; la primera, relacionada con
proceso de recepcion, alistamiento y entrega del fallo a cargo de la Direccion de
Procesos Judiciales - Direccidén de Estandarizacion, que busca garantizar que la
entidad cuenta con toda la informacion y documentacion necesaria para dar
cumplimiento al fallo judicial, y que para el afio 2021 tardo en promedio 41.4 dias
y en el afio 2022, con corte al 30 de julio, tardd 23.7 dias.'?® La segunda etapa,
relacionada con el cumplimiento de sentencias por parte de la Direccidén de
Prestaciones Economicas - Subdireccion de Determinacion, se refiere a la emision
del acto de cumplimiento propiamente dicho y tuvo en promedio una duracion de
83 dias en el afio 2021 y 91 dias en el afio 2022. Por su parte, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Pdblico inform6 que el trdmite de cumplimiento de una
sentencia judicial proferida en su contra para el reconocimiento o reliquidacion de
una pension tarda en promedio 145 dias.

146. De la informacién recibida, la Sala pudo constatar ademas que:

(1) Enel 2021, Colpensiones dio cumplimiento a 486 sentencias proferidas por
la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

128 Expediente digital “Intervencién Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES” fl 12.
129 Expediente digital “Intervencién Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES” fls 13 — 14.
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(i)  El'79.21% de las decisiones corresponden a pretensiones relacionadas con la
reliquidacion de las prestaciones.

(iii) El 20.78% de las condenas ordenaron el reconocimiento de la prestacion.t

(iv) La UGPP pag6 1.550 condenas en el 2021 que ordenaron el
reconocimiento pensional, y que corresponden al 63% de las decisiones judiciales
proferidas en contra de la entidad.

(v) La UGPP pag0 891 condenas en el 2021 que ordenaron la reliquidacion de
la pensidn, y que corresponde al 37% de las decisiones judiciales proferidas en
contra de la entidad.

(vi) La UGPP pagd 852 condenas entre enero y julio de 2022 que ordenaron el
reconocimiento pensional, y que corresponden al 62% de las decisiones judiciales
proferidas en contra de la entidad hasta ese momento.

(vii) Finalmente, la UGPP pagd 517 condenas entre enero y julio de 2022 que
ordenaron la reliquidacion pensional, y que corresponden al 38% de las decisiones
judiciales proferidas en contra de la entidad hasta ese momento.*3!

147. EIl volumen de las condenas cuyo cumplimiento deben tramitar las entidades
referidas da cuenta de la idoneidad de una medida que concede un término de diez
(10) meses para adelantar las gestiones orientadas a garantizar la legalidad de las
erogaciones que deben efectuarse en acatamiento de las sentencias judiciales que
disponen el pago de una mesada pensional.

148. Asi las cosas, la Sala Plena concluye que, conceder un término de diez (10)
meses para dar cumplimiento a las sentencias contencioso administrativas
proferidas en contra de entidades publicas por concepto de reconocimiento y pago
de pensiones del sistema de seguridad social, tal como lo hace la disposicion
acusada, permite a las entidades cumplir con todos los pasos necesarios para
garantizar la correcta ejecucion del gasto publico de conformidad con los principios
de planeacion, legalidad y anualidad presupuestal.

La medida analizada no es evidentemente desproporcionada.

149. La Sala Plena encuentra que la medida analizada no es evidentemente
desproporcionada, pues no afecta de manera intensa el derecho fundamental a la
seguridad social, y en contraste, reporta importantes beneficios para el
cumplimiento de los principios de planeacién, legalidad y anualidad presupuestal.

130 Expediente digital “Intervencién Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES” fl 14.
181 Expediente digital “Intervencién Ministerio de Hacienda y Crédito Publico” fl 16.



C-208 de 2023
Expediente D-14.830
M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar

150. Primero, si bien es cierto la espera de diez meses para poder ejecutar por la
via judicial una condena que ordena el pago de una pension puede afectar el goce
del derecho de su beneficiario, lo cierto es que la espera de los tiempos propios del
proceso judicial es el resultado de la existencia de una controversia sobre la
existencia del derecho que se presume fundada, pues en aquellos eventos en los que
resulta evidente que la negativa al reconocimiento de la pension por parte de la
entidad publica administradora es contraria a la ley, el juez contencioso cuenta con
la facultad de disponer la suspension provisional del acto demandado y ordenar el
pago de la prestacion durante el tiempo que dure el proceso. En todo caso, la Sala
resalta que la afectacion identificada se ve compensada con la causacion de
intereses que tienen la capacidad de indemnizar al afectado por el dafio sufrido
durante el periodo de espera.

151. Segundo, si bien el reconocimiento y pago de las pensiones de vejez,
invalidez o sobrevivientes tiene por objetivo satisfacer las necesidades de personas
pertenecientes a grupos respecto de los cuales existe un deber especial de
proteccion, también es cierto que en el cumplimiento de ese deber concurren
tambien la familia y la sociedad, de forma que no corresponde exclusivamente al
Estado en calidad de prestador del servicio publico de seguridad social, proveer una
red de seguridad para la persona o el grupo familiar afectado con la contingencia
que se cubre con la pension. Asi, de la determinacion de un término para el
cumplimiento de una sentencia judicial que reconoce un derecho pensional, no se
deriva necesariamente la imposibilidad de atender los gastos esenciales del
beneficiario de la condena, pues en todo caso durante ese periodo este puede
recurrir a otros sujetos que contribuyan a soportar la espera del pago de la
prestacion. La Sala no pierde de vista que el cumplimiento de este deber de
proteccion concurrente es de dificil aplicacion en escenarios de vulnerabilidad de la
poblacion adulta mayor como los que ocurren en el pais. La Corte reconoce que el
turno para el pago de la pension puede alterarse en casos de mayor riesgo de
vulnerabilidad ante la espera del cumplimiento del término reconocido para el
pago, y que, en todo caso, el mayor riesgo de vulnerabilidad debe ser determinado
caso a caso por la autoridad judicial competente para ello.

152. Tercero, en contraste, la medida analizada reporta importantes beneficios
para la correcta planeacion y ejecucion del gasto publico pues, tal como lo
demuestran las pruebas recaudadas en el curso de este proceso, el tramite de
cumplimiento de las condenas impuestas a entidades puablicas que administran
pensiones demanda el agotamiento de varias etapas que comprenden la validacion
documental del fallo y los insumos necesarios para su cumplimiento, la
determinacion de la prestacion, la incorporacion de la condena en el PAC, y la
inclusién en ndmina de la prestacion en los términos previstos por el juez
contencioso. La eliminacion de un término para el cumplimiento de la condena en
sede administrativa implicaria que las entidades asumieran el pago de intereses
moratorios pese a estar dando cumplimiento a deberes que les impone la ley para la
ejecucion de recursos publicos; o bien las obligaria a proceder al gasto sin observar
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las normas constitucionales y organicas que garantizan la legalidad del gasto
publico.

153. Por lo demas, la Sala estima que en el curso del proceso no se demostro de
manera alguna que la norma fuera evidentemente desproporcionada, esto es que la
afectacion a los derechos de los pensionados beneficiarios de las condenas fuera tan
intensa que no pudiera compensarse con los beneficios que reporta para la correcta
ejecucion del gasto publico de acuerdo a los principios presupuestales de
planeacion, anualidad y legalidad.

154. En conclusién, la norma demandada contiene una medida razonable y
proporcionada, en tanto contribuye al logro de una finalidad importante para el
ordenamiento constitucional, esto es la garantia de la legalidad del gasto publico, y
la materializacion de los principios de planeacion y anualidad presupuestal. Es
efectivamente conducente para el logro de ese fin, y no es evidentemente
desproporcionada respecto de la garantia de los derechos a la seguridad social, al
minimo vital y a la dignidad humana de los beneficiarios de las condenas.

155. Sin perjuicio de lo anterior, la Sala hace un llamado a las entidades publicas
responsables del reconocimiento y pago de pensiones, a fin de que mejoren sus
procedimientos internos de manera que sea posible agilizar el tramite de
cumplimiento de las condenas que les imponen el pago de pensiones. En particular,
porque el establecimiento de medidas maés agiles que atiendan al titulo de gasto que
representa una decision judicial ejecutoriada que, por esencia deberia cumplirse en
términos inmediatos, impacta de forma directa en la confianza de las instituciones y
en la efectividad de los derechos fundamentales. De esa manera, la Sala insta a las
entidades a optimizar sus procesos de cumplimiento de cara a reducir las
circunstancias que puedan impactar de forma negativa en el goce efectivo de los
derechos fundamentales de los beneficiarios de las pensiones.

E. Sintesis de la decision

156. La Sala Plena de la Corte Constitucional estudié una demanda de
inconstitucionalidad en contra de un aparte del inciso segundo del articulo 192 de la
Ley 1437 de 2011 por presuntamente desconocer los derechos fundamentales de los
sujetos de especial proteccion constitucional cuando se aplica a condenas impuestas
a entidades publicas para el reconocimiento y pago de pensiones de vejez, invalidez
0 sobrevivientes. En opinién de los demandantes, el término de diez (10) meses
previsto en la ley generaba un déficit de proteccion de estos sujetos.

157. La Sala Plena definio si el inciso segundo del articulo 192 de la Ley 1437 de
2011, segun el cual las condenas a entidad publicas consistentes en el pago de una
suma de dinero seran cumplidas en un plazo maximo de 10 meses vulnera los
derechos al minimo vital (53), a la dignidad humana (1), al pago oportuno de las
pensiones (53), a la seguridad social (48) de los nifios, nifias y adolescentes (44); de
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las personas de la tercera edad (46), de las personas en situacion de discapacidad
(47), cuando se aplica a sentencias que condenan al Estado al pago de pensiones.

158. Para el efecto, la Corte reitero su jurisprudencia en relacion con la proteccion
de los nifios, nifias y adolescentes, las personas de la tercera edad, las personas
adultas mayores y las personas en condicion de discapacidad; el derecho
fundamental a la seguridad social y su relacion con los derechos al minimo vital y
la dignidad humana, y el derecho al pago oportuno de las pensiones; y, por ultimo,
se refirid a los principios del sistema presupuestal en el pago de condenas en contra
del Estado.

159. La Sala concluyé que la disposicion demandada afecta prima facie los
derechos a la seguridad social, al minimo vital y a la proteccidn especial que se
predica de las madres cabeza de familia, de los nifios, nifias y adolescentes, de las
personas de la tercera edad y de las personas en condicion de discapacidad que se
benefician de las condenas impuestas a entidades estatales que ordenan el pago de
pensiones. No obstante, también constatd que se trata de una medida razonable y
proporcionada, toda vez que persigue un fin que es constitucionalmente importante:
el cumplimiento del principio constitucional de legalidad del gasto, y los principios
de planeacion y anualidad presupuestal. Asi mismo, determind que la medida es
idonea y proporcional en tanto es efectivamente conducente para el cumplimiento
del fin descrito y no afecta de manera desproporcionada los derechos de los
pensionados. Por lo cual, declard la exequibilidad del inciso segundo (parcial) del
articulo 192 de la Ley 1437 de 2011.

I11. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando
justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

UNICO. Declarar EXEQUIBLE el inciso segundo (parcial) del articulo 192 de la
Ley 1437 de 2011, por el cargo estudiado en esta sentencia.

Notifiguese, comuniquese y cumplase.

DIANA FAJARDO RIVERA
Presidenta
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