CONFLICTO NEGATIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales (UGPP) y Administradora Colombiana de Pensiones
(Colpensiones) / SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL - Elementos que la
habilitan para dirimir los conflictos de competencias administrativas /
PROBLEMA JURIDICO — Caso concreto / AUTORIDAD COMPETENTE - Caso
concreto

Con base en el articulo 39 transcrito y en armonia con el numeral 10 del articulo
112, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos
de competencia administrativa, a saber: i) Que se trate de una actuacion de
naturaleza administrativa, particular y concreta; ii) Que, simultdneamente, las
autoridades concernidas nieguen o reclamen competencia para conocer de la
actuacion administrativa particular; y iii) Que una de las autoridades inmersas en el
conflicto de competencia administrativa sea del orden nacional, o que, en todo
caso, no estén sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo. [...]
En el presente caso, la Sala debe definir cual es la autoridad competente para
resolver la solicitud de reconocimiento y pago de la pension de vejez, presentada
por la sefiora [...] el 6 de mayo de 2020. La Sala debe establecer si es: i) la UGPP,
segun lo establecido por el articulo 7 de la Ley 71 de 1988 y el articulo 10 del
Decreto 2709 de 1994; o ii) Colpensiones, en virtud de lo previsto por el articulo 36
de la Ley 100 de 1993, la Ley 33 de 1985 vy el articulo 12 del Decreto 758 de
1990.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 39 / LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 112 NUMERAL 10

PROCEDIMIENTO CONSAGRADO EN EL ARTICULO 39 DE LA LEY 1437 DE
2011 - Prevé la suspension de los términos de las actuaciones
administrativas

En consecuencia, el procedimiento consagrado en el articulo 39 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo para el examen y
decision de los asuntos que se plantean a la Sala, como conflictos negativos o
positivos de competencias administrativas, prevé la suspension de los términos de
las actuaciones administrativas, de manera que no corren los términos a que estan
sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones. El mandato
legal de suspensién de los términos es arménico y coherente con los articulos 6 de
la Constitucion Politica y 137 de la Ley 1437 de 2011, por cuanto el ejercicio de
funciones administrativas por autoridades carentes de competencia deviene en
causal de anulacion de las respectivas actuaciones y decisiones.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 6 / LEY 1437 DE
2011 — ARTICULO 14/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39/ LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 137

REGIMEN DE TRANSICION DE LA LEY 100 DE 1993 — Concepto y finalidad

Con el fin de amparar las expectativas legitimas de quienes no habian asegurado
su derecho a la pension, pero se encontraban préximos a cumplir con las
condiciones previstas para ello, el Legislador establecié el régimen de transicion,
contenido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993. De acuerdo con dicha norma,
son beneficiarias del régimen de transicion las personas que, al entrar en vigencia
el Sistema General de Pensiones creado por esa ley, tenian cierta edad o habian
alcanzado un tiempo minimo de servicios cotizados o laborados, a quienes se les



garantizo la posibilidad de pensionarse con las disposiciones anteriores que les
fueran aplicables, cuando cumplieran las condiciones alli previstas. [...] El Acto
Legislativo 01 de 2005, «[p]or el cual se adiciona el articulo 48 de la Constitucidon
Politica», en su paragrafo 4° transitorio, limitd la aplicacibn del régimen de
transicion establecido en la Ley 100 de 1993 [...] se puede concluir que para ser
beneficiario del régimen de transicion pensional se requeria que, al entrar en
vigencia el Sistema General de Pensiones, el interesado cumpliera alguno de los
dos requisitos alli enunciados: a) la edad minima, que para el caso de las mujeres
era 35 afos, y para el de los hombres, 40 afios, o b) tener 15 afios o mas de
tiempo de servicios cotizados. El articulo 1°, paragrafo transitorio 4°, del Acto
Legislativo 1 de 2005 dispuso la terminacion del régimen de transicion el 31 de
julio de 2010, con excepcion de aquellos trabajadores «que estando en dicho
régimen, ademas, tengan cotizadas al menos 750 semanas o su equivalente en
tiempo de servicios a la entrada en vigencia del presente Acto Legislativo, a los
cuales se les mantendra dicho régimen hasta el afio 2014», esto es, hasta el 31 de
diciembre de 2014. Por lo tanto, las personas beneficiarias del régimen de
transicion establecido en la Ley 100 de 1993 tienen derecho a solicitar la
aplicacion de la normativa anterior que les fuera aplicable, en el marco establecido
por el Acto Legislativo 1 de 2005. Por regla general, para los empleados publicos,
dicho régimen previo corresponde al contenido en las Leyes 33 de 1985 o 71 de
1988, siempre que cumplan con los requisitos establecidos en cada una de ellas.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 48 / LEY 100 DE
1993 — ARTICULO 36 / ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2005 / ACTO LEGISLATIVO
01 DE 2005 ARTICULO 1 PARAGRAFO TRANSITORIO 4 / LEY 33 DE 1985 /
LEY 71 DE 1988

REGIMEN PENSIONAL DE LOS EMPLEADOS OFICIALES - Ley 33 de 1985

El régimen pensional de los empleados oficiales que hubieran aportado a las
correspondientes cajas de prevision del sector publico, antes de la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993, estaba regulado por la Ley 33 de 1985 [...]. [...]
las personas cobijadas por este régimen pensional tienen derecho a obtener la
pension una vez cumplan 55 afios de edad y 20 afios de servicios continuos o
discontinuos en el sector publico. [...] se deben acreditar todos los requisitos de la
referida disposicion, si llegara a considerarse su aplicacion en virtud del régimen
de transicion.

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993/ LEY 33 DE 1985

PENSION DE JUBILACION POR APORTES - Ley 71 de 1988 / PENSION DE
JUBILACION POR APORTES - Alcance / PENSION DE JUBILACION POR
APORTES - Evolucién normativa

Con la Ley 71 de 1988 se facilitd el cumplimiento del requisito del tiempo para
acceder a la pension de jubilacion, cuando resultara necesario sumar los tiempos
servidos en el sector publico y en el sector privado, y se hubieran efectuado
aportes a entidades de previsién social exclusivas de servidores publicos y al
Instituto de Seguros Sociales. De esta manera, quienes hubiesen efectuado
aportes a entidades de prevision social del sector publico (como Cajanal) y al
Instituto de Seguros Sociales, podrian acumular dichas cotizaciones, para
completar los veinte (20) afios de aportes o tiempos laborados exigidos por los
correspondientes regimenes pensionales. [...] De la norma se destacan las
expresiones «empleados oficiales» y «trabajadores», «entidades de previsiéon
social» e «Instituto de Seguros Sociales». En consecuencia, esta disposicion se



esta refiriendo a las vinculaciones laborales con el sector publico y con el sector
privado, en virtud de las cuales las afiliaciones y cotizaciones para efectos
pensionales debian hacerse, respectivamente, con las cajas o fondos de prevision
social de caracter publico, o con el ISS, hoy Colpensiones, que era para los
trabajadores privados y, excepcionalmente para los trabajadores oficiales. [...] la
jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado ha interpretado
la norma transcrita con un alcance mas amplio, porque: i) en las relaciones
laborales, especialmente del sector publico, el tiempo laborado no necesariamente
conllevaba afiliaciones y aportes para efectos pensionales, y ii) de acuerdo con la
ley, y al amparo de la Constitucién de 1991, el tiempo laborado es el requisito que,
junto con la edad, causa el derecho a la pension. [...] la Ley 71 fue reglamentada
originalmente por el Decreto 1160 de 1989 [...] El Decreto 1160 fue derogado por
partes, por el Decreto reglamentario 2709 de 1994 y por la Ley 1574 de 2012.

FUENTE FORMAL: LEY 71 DE 1988 — ARTICULO 7 / DECRETO 1160 DE 1989 —
ARTICULO 23/ DECRETO 2709 DE 1994 / LEY1574 DE 2012

ESTABLECER LOS REQUISITOS PARA LA PENSION - Son competencia del
legislador / PENSION DE JUBILACION POR APORTES - Requisito del tiempo
corresponde al tiempo efectivamente laborado en el sector publico y privado

El articulo 5° del Decreto 2709 dispuso que, para efectos del requisito de tiempo,
solo se tendrian en cuenta los servicios prestados durante los cuales se hubiera
hecho aporte o cotizaciéon a una caja o fondo publico, o al ISS. [...] El Consejo de
Estado, Seccion Segunda, declaré nulo el articulo 5° transcrito, porque considero
qgue los requisitos para la pension eran de competencia del legislador y, por lo
tanto, el reglamento no podia modificarlos. En esa medida, no podia desconocer el
tiempo trabajado, que es el requisito legal para causar el derecho, junto con la
edad, por regla general [...]. De manera que, para efectos del computo del
requisito del tiempo, para causar el derecho a una pension de jubilacién por
aportes, debe tomarse en cuenta el tiempo efectivamente laborado en el sector
publico y en el sector privado. [...] De manera que, para efectos del computo del
requisito del tiempo, para causar el derecho a una pensién de jubilacion por
aportes, debe tomarse en cuenta el tiempo efectivamente laborado en el sector
publico y en el sector privado.

FUENTE FORMAL: LEY 71 DE 1988 — ARTICULO 7 / DECRETO 1160 DE 1989 —
ARTICULO 23/ DECRETO 2709 DE 1994 / LEY1574 DE 2012

RECONOCIMIENTO Y PAGO DE LA PENSION DE JUBILACION POR
APORTES - Regla de competencia que se determina en virtud del tiempo
durante el cual se hicieron los aportes o cotizaciones

[E]l articulo 10 del Decreto 2709 establecié una regla de competencia para el
reconocimiento del derecho y pago de la pension, que se determina en virtud del
tiempo durante el cual se hicieron los aportes o cotizaciones [...] De acuerdo con
esta norma, la dltima entidad a la cual hizo cotizaciones o aportes la persona que
reune los requisitos de tiempo de servicio y de edad exigidos para causar la
pension de jubilacion por aportes es la competente para reconocer y pagar dicha
pension, siempre que el tiempo de afiliacion haya sido igual o superior a seis (6)
afios, continuos o discontinuos. De lo contrario, el reconocimiento y el pago
corresponden a la entidad o fondo con el que se tenga el mayor tiempo de
aportacion, como regla general. [...] Destaca la Sala que esta es una regla
especial de competencia para la pension por aportes, que debe aplicarse si se



llega a la conclusion de que procede dicho régimen, en virtud del articulo 36 de la
Ley 100 de 1993.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2709 DE 1994 — ARTICULO 10

RECONOCIMIENTO Y PAGO DE LA PENSION DE JUBILACION POR
APORTES - No se requiere cotizaciones en el sector privado de manera
previa a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993

Asi las cosas, en los términos de la Corte Suprema de Justicia, la pension de
jubilacién por aportes no requiere para su reconocimiento y pago que se acrediten
cotizaciones en el sector privado de manera previa a la entrada en vigencia de la
Ley 100 de 1993. [...] Finalmente, es preciso sefialar que el articulo 7° de la Ley
71 de 1988, no hace salvedad alguna respecto al tiempo en que deban realizarse
los aportes. Por el contrario, precisa que pueden ser sufragados en cualquier
tiempo, lo cual incluye los realizados bajo la vigencia de la Ley 100 de 1993. [...]1.
El régimen de transicion aplicable a una persona que previa la entrada en vigencia
de la Ley 100 de 1993 trabajé en el sector publico y realizé aportes a una entidad
de prevision social, y que le faltaron algunos afios para completar los 20 afios de
que trata la Ley 33 de 1985, puede ser: i) La Ley 33 de 1985, en la medida en que
complete los afios requeridos en el sector publico o, ii) La Ley 71 de 1988, si
completa el periodo faltante con cotizaciones en el sector privado, o en el sector
publico y privado.2. No es requisito para acceder a la pensién de jubilacién de que
trata la Ley 71 de 1988 acreditar aportes en el sector privado antes de la entrada
en vigencia de la Ley 100 de 1993.

NOTA DE RELATORIA: Sobre la posibilidad de acceder a la pension de jubilacion
por aportes aun cuando no se hayan realizado en el sector privado, de manera
previa a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, ver: Corte Suprema de
Justicia, sentencia SL5113-19; Corte Suprema de Justicia, sentencia SL4523-2015
del 15 de abril de 2015 (Radicado num. 49533); Corte Suprema de Justicia, Sala
de Casacion Laboral, Sentencia de mayo 24 de 2011 (Radicado num. 41830);
Corte Constitucional, sentencia T — 105 de 2012; Sala de Consulta y Servicio Civil,
concepto numero 1718 del 9 de marzo de 2006. (Radicado num. 11001-03-06-
000-2006-00014-00).

FUENTE FORMAL: LEY 71 DE 1988 / LEY 100 DE 1993

ACUERDO 049 DE 1990 — Reglamento general del Seguro Social Obligatorio
de Invalidez, Vejez y Muerte / DECRETO 758 DE 1990 — Alcance y aplicacion

El régimen previsto en el Acuerdo 049 del 1° de febrero de 1990, «por el cual se
expide el Reglamento General del Seguro Social Obligatorio de Invalidez, Vejez y
Muerte», emanado del Consejo Nacional de Seguros Sociales Obligatorios y
aprobado por el Decreto Reglamentario 758 de 1990 es uno de los regimenes
existentes antes de la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993. [...] las
personas afiliadas al régimen de prima media con prestacion definida,
beneficiarios del régimen de transicion y cuyas cotizaciones fueron efectuadas al
Seguro Social, hoy Colpensiones, tienen derecho a que su pensidn sea
reconocida de acuerdo con los criterios fijados en el referido Acuerdo 049, en
cuanto a la edad, tiempo de servicio y monto de la pension. Ahora bien, algunas
personas no alcanzaban a acreditar el nimero de semanas de cotizaciéon al
Seguro Social exigidas en el referido Acuerdo 49, asi que con el propésito de
completarlas, solicitaban que les fuera tenido en cuenta el tiempo laborado en
entidades publicas, cotizado en las cajas o fondos de prevision. Por esta razon, se



evaluo esta posibilidad de acumular o no las semanas de cotizacion en entidades
publicas y privadas. Tanto la Corte Constitucional, como la Corte Suprema de
Justicia se han pronunciado sobre este aspecto, y han contemplado dicha
posibilidad. [...] El régimen contenido en el Decreto 758 de 1990 resulta aplicable
a quienes hubieren realizado cotizaciones al ISS de manera previa la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993, tal y como se desprende del propio articulo 36 de
la ley en cita, que indica que las condiciones para obtener la pension seran las
definidas «en el régimen anterior al cual se encuentren afiliados».

NOTA DE RELATORIA: Sobre la posibilidad de obtener la pension de vejez a la
que alude el Acuerdo 049 de 1990, acumulando las semanas de cotizacion en
entidades publicas y privadas, ver: Corte Suprema de Justicia, sentencia SL1981-
2020 del 1 de julio de 2020; Corte Constitucional, sentencia SU — 769 del 16 de
octubre de 2014

FUENTE FORMAL: ACUERDO 049 DE 1990 / DECRETO REGLAMENTARIO
758 DE 1990/ LEY 100 DE 1993

CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL (CAJANAL) - Liquidacion /
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTIQN PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL (UGPP) -
Creacion

Mediante el Decreto 1600 de 1945, el Gobierno Nacional establecié la Caja
Nacional de Prevision Social, conforme a lo ordenado por la Ley 6 de 1945, como
una entidad dotada de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
propio, a cuyo cargo se encomendd el reconocimiento y pago de las prestaciones
de «los empleados y obreros nacionales de caracter permanente». Dicha entidad
fue transformada en empresa industrial y comercial del Estado mediante la Ley
490 de 1998, y en materia pensional, se le encomendd continuar «[...] con las
funciones de tramite y reconocimiento de pensiones, asi como con el recaudo de
las cotizaciones en los términos establecidos por la ley». Luego, en cumplimiento
de lo dispuesto por el articulo 155 de la Ley 1151 de 2007, Plan Nacional de
Desarrollo 2006 — 2010, el Gobierno Nacional, mediante el Decreto 2196 de 2009,
ordend la supresion y liquidacion de la Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal
EICE. [...] Mediante el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, se cre6 la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social, UGPP, como una entidad adscrita al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente. [...] La misma ley otorgd al Gobierno Nacional facultades
extraordinarias para establecer las funciones de la entidad, entre otros fines, lo
cual hizo mediante el Decreto Ley 169 de 2008. [...] por el Decreto 4269 de 2011,
se distribuyeron unas competencias en materia de reconocimiento de derechos
pensionales entre Cajanal en Liguidacion y la UGPP. En el articulo 1 se indic6 que
la UGPP seria la competente para resolver todas las solicitudes relacionadas con
el reconocimiento de derechos pensionales y prestaciones econdmicas radicadas
a partir del 8 de noviembre de 2011.

FUENTE FORMAL: DECRETO 1600 DE 1945 / LEY 6 DE 1945 / LEY 490 DE
1998 / LEY 1151 DE 2007 — ARTICULO 155 / DECRETO 2196 DE 2009 /
DECRETO 169 DE 2008

INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES (ISS) - Liquidacion [/
ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES (Colpensiones) — Entrada
en funcionamiento [/ INSTITUTO DE SEGUROS SOCIALES Y



ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES - Distribuciones de
competencias

El Instituto de Seguros Sociales, ISS, fue creado mediante el articulo 8° de la Ley
90 de 1946, como un establecimiento publico dotado de autonomia administrativa,
personeria juridica y patrimonio propio, encargado de la direccion y vigilancia de
los seguros sociales. Con la expedicion de los Decretos 2011, 2012 y 2013 de
2012, el Gobierno Nacional reglamenté la entrada en funcionamiento de la
Administradora Colombiana de Pensiones, Colpensiones, ordeno la supresion del
ISS y lo declar6 en estado de liquidacion, ente otros asuntos, todo ello a partir del
28 de septiembre de 2012. [...] las funciones que hasta el 28 de septiembre de
2012 le correspondian al Instituto de Seguros Sociales en materia pensional, se
reasignaron, a partir de esa fecha, a Colpensiones, incluyendo el reconocimiento
de los derechos pensionales que eran competencia del ISS.

FUENTE FORMAL: LEY 90 DE 1946 — ARTICULO 8 / LEY 100 DE 1993 /
DECRETO 2011 DE 2012 / DECRETO 2012 DE 2012 / DECRETO 2013 DE 2012

REGIMEN SOLIDARIO DE PRIMA MEDIA CON PRESTACION DEFINIDA -
Distribucion de competencias entre la UGPP y Colpensiones para el
reconocimiento de pensiones

[L]a distribucion de las competencias que actualmente tienen asignadas la UGPP
y Colpensiones para reconocer pensiones en el régimen solidario de prima media
con prestacion definida: a. Compete a la UGPP el reconocimiento de las
pensiones de aquellas personas que antes del 1° de julio de 2009 adquirieron el
derecho a la pension, es decir, cumplieron los requisitos de edad y numero de
semanas cotizadas o tiempo de servicios exigidos, siempre y cuando estuvieran
afiliadas en ese momento a Cajanal. b. Compete también a la UGPP el
reconocimiento de las pensiones de aquellas personas que, estando afiliadas a
Cajanal o a otras cajas, fondos o entidades publicas autorizadas por el articulo 52
de la Ley 100 de 1993 para administrar pensiones en el régimen de prima media,
cumplieron el requisito de tiempo de servicios 0 nimero de semanas cotizadas
exigido por la ley, y se retiraron o desafiliaron del régimen de prima media con
prestacion definida antes de la cesacién de actividades de la respectiva caja,
fondo o entidad, para esperar el cumplimiento de la edad. c. En los demas casos,
el reconocimiento y pago de las pensiones en el régimen de prima media con
prestacion definida compete a Colpensiones, como administradora general de
dicho régimen en la actualidad.

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 52

COMPETENCIA - Es un asunto de reserva legal / PENSION DE JUBILACION
POR APORTES - Regla especial de competencia contenida en un decreto
reglamentario / CONFLICTO JURIDICO ENTRE EL REGLAMENTO Y LA LEY
EN EL CASO CONCRETO - Las condiciones particulares de la interesada no
corresponden a las competencias que la ley asign6 a la UGPP /
ADMINISTRADORA COLOMBIANA DE PENSIONES - Competencia general en
el régimen de prima media con prestacion definida / EXHORTO - Caso
concreto

[L]a competencia prevista en el Decreto 2709, articulo 10, segun la cual, la entidad
competente para el reconocimiento y pago de la pension es aquella en la que se
efectud el mayor nimero de aportes, es de caracter reglamentario. Por su parte, la
competencia de la UGPP, para sustituir a Cajanal en sus obligaciones pensionales



estan dadas en virtud de la Ley 1151 de 2007 y el Decreto Ley 169 de 2008. Por
consiguiente, teniendo en cuenta que la competencia es asunto de reserva legal,
surge el conflicto juridico entre el reglamento y la ley cuando, como en el caso
concreto, las condiciones particulares de la interesada no corresponden a las
competencias que la ley asign6 a la UGPP. En otras decisiones, relativas a
solicitudes de pensiones con base en suma de tiempos laborados en los sectores
publico y privado, pero que tampoco encajaban en las funciones legales de la
UGPP, la Sala resolvi6 declarar competente a Colpensiones. [...] Ahora,
Colpensiones es igualmente de creacion legal y su norma de creacion, el articulo
155 de la Ley 1151 de 2007, definid su objeto que es, en esencia, administrar el
régimen de prima media con prestacion definida, lo cual configura su competencia
general. Es decir que, respecto de los derechos pensionales que no responden a
las condiciones que determinan la competencia de otras autoridades, es
Colpensiones la llamada por la ley a asumir el estudio y las decisiones de fondo
sobre tales derechos. En ese orden de ideas, en el presente caso la autoridad que
tiene la competencia para estudiar y resolver de fondo la solicitud de
reconocimiento y pago de la pension presentada por la sefiora [...] es
Colpensiones. [...] la Sala considera pertinente exhortar a Colpensiones para que
de manera prioritaria y expedita resuelva la solicitud de reconocimiento y pago de
la pensién de la sefiora [...]. Lo anterior, en razén a: i) la edad de la peticionaria,
gue en la actualidad tiene 81 afios, ii) el tiempo que lleva adelantando la solicitud,
y iii) el lapso transcurrido desde que habria acreditado el cumplimiento de los
requisitos para acceder al derecho pensional.

FUENTE FORMAL: LEY 1151 DE 2007 — ARTiCULO 155 / DECRETO LEY 169
DE 2008 / DECRETO 2709 DE 1994 — ARTICULO 10
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Bogota D. C., diecisiete (17) de febrero de dos mil veintiuno (2021)
Radicacién numero: 11001-03-06-000-2020-00244-00(C)

Actor: UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL (UGPP)

Referencia: CONFLICTO NEGATIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS

Partes: Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales (UGPP) y Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones).

Asunto: Régimen de Transicion. Pension de jubilacion por aportes - Ley 71 de
1988. Reiteracion.



La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcion prevista en el articulo 39, en concordancia con el articulo 112 numeral 10
del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), Ley 1437 de 2011, procede a estudiar y resolver el conflicto negativo de
competencias administrativas de la referencia.

|. ANTECEDENTES

De la informacion consignada en los documentos que obran en el expediente, se
pueden extraer los siguientes hechos:

1. La sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez, identificada con C.C. num.
27.935.364, naci6 el 03 de septiembre de 1939! y a la fecha tiene 81 afios de
edad.

2. La sefiora Moreno de Rodriguez prestd los siguientes tiempos de servicio, de
acuerdo con lo expuesto por la UGPP en la formulacién del conflicto de
competencias?:

Empleador Desde Hasta Tiempo (dias) Fondo donde se
realizaron aportes
Instituto Nacional de 15-03-1972 30-06-1973 466 Cajanal

Medicina Legal y
Ciencias Forenses

Instituto Nacional de | 01-10-1973 06-12-1990 6206 Cajanal
Medicina Legal vy
Ciencias Forenses

Global Advisors Team | 01-01-2013 31-12-2014 720 ISS/Colpensiones
Total tiempo 20 afios, 1 mes y 12
laborado: dias

7242 dias

1035 semanas

3. Mediante Resolucion num. SUB 298411 del 28 de octubre del 2019,
Colpensiones neg6 el reconocimiento de la pensiéon de vejez solicitada por la
sefiora Moreno de Rodriguez. Dicha autoridad argumentdé que no estaban
acreditadas las semanas exigidas en la Ley 797 de 2003 para obtener el derecho.

Con posterioridad, mediante Resolucién nim. SUB 2610 del 08 de enero de 2020,
Colpensiones confirmd la referida decision al evaluar el recurso de reposicion.

4. En comunicacién del 6 de mayo de 2020, la sefiora Arnovia Moreno de
Rodriguez solicitd ante Colpensiones que se estudiara nuevamente la solicitud de
su pension de vejez, debido a que, para ese momento, ya se encontraba corregida
y actualizada su historia laboral con todas las semanas cotizadas, en los términos
exigidos por el régimen de transicion aplicable, y de conformidad con el acto
administrativo de Colpensiones, del 28 de octubre de 2019.

En ese sentido, la peticionaria indicO que acreditaba «[...] un total de 1031.85
semanas sobrepasando de esta manera las 1029 semanas (20 afios de servicio)
requeridas por la Ley 33 de 1985, Articulo 1 [...]».

I Informacién exraida de la solicitud del conflicto negativo de competencias formulado por la UGPP
el 28 de octubre de 2020.
2 Informacién obtenida de la formulacion del conflicto de competencias.




5. A través de Resolucion num. SUB 109167 del 18 de mayo de 2020,
Colpensiones declaré su falta de competencia para conocer de la solicitud de
reconocimiento de la pension de vejez elevada por la sefiora Arnovia Moreno de
Rodriguez. Expuso, que si bien dicha entidad fue la ultima en la que se realizaron
los aportes, no se cumplid con el tiempo minimo de seis (6) afios previsto en la
Ley 71 de 1988 para acceder al reconocimiento de una pension de jubilacion por
aportess.

Adicionalmente, Colpensiones argumentd que en Cajanal se realizO el mayor
ndamero de cotizaciones durante la vida laboral de la peticionaria, motivo por el
cual seria la UGPP la autoridad competente para resolver de fondo su solicitud.
Por esta razon, Colpensiones ordend el traslado del expediente a la UGPP.

6. En Auto nim. ADP 004872 del 14 de septiembre de 2020, la UGPP estableci6
gue la sefiora Moreno de Rodriguez no es beneficiaria de una pension conforme a
la Ley 71 de 1988, por cuanto la solicitante no acreditd tiempos de servicio
privados, cotizados con anterioridad a la vigencia de Ley 100 de 1993. Asimismo,
sefiald que no reunid los requisitos para adquirir la pension, en aplicacién de la
Ley 797 de 2003.

En consecuencia, solicitdé fuera definido el conflicto de competencias en los
siguientes términos:

Solicito a su despacho resolver el conflicto negativo de competencias y en
consecuencia declarar que la entidad competente para conocer y resolver la
solicitud de reconocimiento pensional de la sefiora ARNOVIA MORENO DE
RODRIGUEZ es la Administradora Colombiana de Pensiones -
COLPENSIONES, por ser ésta la ultima Entidad a la que la peticionaria efectu6
cotizaciones y con las cuales completa las 1000 semanas de cotizacién en
cualquier tiempo, de conformidad articulo 12 del Decreto 758 de 1990, en
concordancia con el precedente de la Corte Constitucional en Sentencia T-360-
12 de 16 de mayo de 2012, M.P. Dr. Jorge Ivan Palacio Palacio y Sentencia T-
637-11 de 25 de agosto de 2011, M.P. Dr. Luis Ernesto Vargas Silva, en
aplicacién al régimen de transicion establecido en el articulo 36 de la Ley 100 de
1993. (Resaltado de la Sala).

Il. ACTUACION PROCESAL

8 La Ley 71 del 19 de diciembre de 1988, por la cual se expiden normas sobre pensiones y se
dictan otras disposiciones, en su articulo 7 dispuso: «A partir de la vigencia de la presente ley, los
empleados oficiales y trabajadores que acrediten veinte (20) afios de aportes sufragados en
cualquier tiempo y acumulados en una o varias de las entidades de previsién social que
hagan sus veces, del orden nacional, departamental, municipal, intendencial, comisarial o
distrital y en el Instituto de los Seguros Sociales, tendran derecho a una pensién de
jubilacién siempre que cumplan sesenta (60) afios de edad o mas si es vardn y cincuenta y cinco
(55) afios 0 mas si es mujer. El Gobierno Nacional reglamentara los términos y condiciones para el
reconocimiento y pago de esta prestacion y determinara las cuotas partes que correspondan a las
entidades involucradas. [...]». El Decreto 2709 del 13 de diciembre de 1994 reglamentd el
articulo 7° de la Ley 71 de 1988, y en el articulo 10 consagroé: «Entidad de prevision pagadora.
La pensiéon de jubilacion por aportes sera reconocida y pagada por la ultima entidad de
previsidn a la que se efectuaron aportes, siempre y cuando el tiempo de aportaciéon continuo
o discontinuo en ellas haya sido minimo de seis (6) afios. En caso contrario, la pension de
jubilaciéon por aportes sera reconocida y pagada por la entidad de prevision a la cual se haya
efectuado el mayor tiempo de aportes». (Resaltado de la Sala).



En cumplimiento del articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se comunicé la
presentacion del conflicto de competencias a las autoridades involucradas y a los
particulares interesados, y se fij6 un edicto por el término de cinco (5) dias,
contados a partir del 12 de noviembre al 19 de noviembre del 2020, con el fin de
gue aquellos presentaran sus alegatos o consideraciones.

Segun el informe del 9 de noviembre de 2020 de la Secretaria de la Sala, se
comunico la actuacion a la UGPP, a Colpensiones y a la sefiora Arnovia Moreno
de Rodriguez.

Obra también informe secretarial del 20 de noviembre de 2020, en el sentido de
gue se comunico a las autoridades involucradas y a los particulares interesados, a
través de correo electrénico, que en el Acuerdo 062 del 21 de abril de 20204, se
dispuso que las actuaciones que competen a la Sala de Consulta y Servicio Civil
pueden adelantarse por via electrénica, aun en los periodos en que se encuentren
suspendidos los términos judiciales, garantizando el derecho de intervencion de
los interesados.

En el mismo informe secretarial del 20 de noviembre de 2020 se sefiald que,
dentro del término de fijacion del edicto, la UGPP present6 alegatos y las demas
autoridades e interesados guardaron silencio.

Mediante auto de mejor proveer del 3 de diciembre de 2020, el magistrado
ponente requirié de la UGPP, de Colpensiones y de la sefiora Arnovia Moreno de
Rodriguez que fueran allegados al expediente algunos actos administrativos
expedidos por las partes, con el fin de conocer las decisiones adoptadas en el
caso, asi como los argumentos que sustentarian su negativa para dar tramite a la
solicitud de reconocimiento de pension de vejez, elevada por la sefiora Moreno.

El 11 de diciembre de 2020, Colpensiones remitié la siguiente documentacion:

)] Resolucién num. SUB 298411 del 28 de octubre de 2019, expedida por
Colpensiones.

ii) Resolucién num. SUB 2610 del 08 de enero de 2020, expedida por
Colpensiones.

iii) Resolucién num. SUB 109167 del 18 de mayo de 2020, expedida por
Colpensiones.

iv) Resolucion nium. RDP 026046 del 30 de agosto de 2019, expedida por
la UGPP.

V) Historia laboral expedida por Colpensiones el 24 de noviembre de 2020.

El 14 de diciembre de 2020, la UGPP allego copia de los actos administrativos de
Colpensiones de fechas 28 de octubre de 2019, 8 de enero y 18 de mayo de 2020.

Por su parte, el 14 de diciembre de 2020, la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez
aporto los siguientes documentos:

)] Resolucion num. RDP 015969 del 29 de mayo de 2019, por medio de la
cual la UGPP le reconocioé una indemnizacion sustitutiva de la pensién
de vejez.

4 A través del Acuerdo 062 del 21 de abril de 2020, el Consejo de Estado adicioné su Reglamento,
con el fin de facilitar y agilizar los tramites relativos a las actuaciones de su competencia, mediante
el uso de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, TIC.



1)) Resolucién num. RDP 026046 del 30 de agosto de 2019, por medio de
la cual la UGPP revocé el acto administrativo del 29 de mayo de 2019.

iii) Resolucién num. SUB 298411 del 28 de octubre de 2019 emitida por
Colpensiones.

iv) Recurso de reposicion interpuesto por la sefiora Arnovia Moreno contra
la Resolucion del 28 de octubre de 2019 de Colpensiones.

V) Resolucién num. SUB 2610 del 8 de enero de 2020, por medio de la
cual Colpensiones resolvido el recurso de reposicion y confirmé su
decision del 28 de octubre de 2019.

Vi) Solicitud de reconocimiento de pensién del 6 de mayo de 2020, elevada
por la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez, en la que requirié a
Colpensiones se estudiara nuevamente la procedencia de su pension.

vii) Resolucién nim. SUB 109167 del 18 de mayo de 2020 de Colpensiones
en la que declar6 su falta de competencia para conocer del asunto.

viii)  Auto ADP 004872 del 14 de septiembre de 2020 de la UGPP en el que
expuso no ser competente para resolver la solicitud de pension de la
sefiora Moreno de Rodriguez.

Ill. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

3.1. UGPP

El 12 de noviembre de 2020, la UGPP present6 alegatos dentro del término que le
fue concedido, y manifestd que la solicitud de reconocimiento de pension
presentada por la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez debia ser resuelta por
Colpensiones.

Expuso que la peticionaria estaba sujeta al régimen de transicion de que trata el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, que sefala que se deben respetar las
condiciones previstas en el régimen anterior a la entrada en vigencia de la Ley 100
de 1993, en cuanto a la edad, tiempo y monto para obtener el derecho a la
pension.

Dicho régimen, en consideracion de la UGPP, corresponderia al definido en la
Ley 33 de 1985, toda vez que al 1 de abril de 1994, la sefiora Moreno de
Rodriguez, ademés de acreditar mas de 35 afios edad para ser beneficiaria del
régimen de transicion, contaba con mas de 15 afios de servicio publico en el
Instituto de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

Considerd, asimismo, que no se debia dar aplicacion al régimen contenido en la
Ley 71 de 1988, ya que la sefiora Moreno no contaba con cotizaciones de tiempo
de servicio en el sector privado, con anterioridad a la vigencia de la Ley 100 de
1993.

En Auto 004872 del 14 de septiembre de 2020, la UGPP indico lo siguiente:

Que la Ley 71 de 1988 perdi6 vigencia con la Ley 100 de 1993, motivo por el cual para
efectos de aplicar el régimen de la Ley 71 de 1988 la interesada debia acreditar aunque
sea un (1) dia de aportes privados, esto es al ISS Hoy COLPENSIONES al 01 de abril de
1994, situacion que no se demuestra en el presente caso.

Por lo que es de mencionarse, que dicho dia de cotizacidn antes del 01/04/1994 es lo que
diferencia el reconocimiento de una Ley 71 de 1988 respecto de una ley 100 de 1993
modificada por la Ley 797 de 2003, éstas Ultimas bajo las cuales ya no se exige que las
cotizaciones privadas se realicen antes de la vigencia de tales normas.



Mas aun cuando esas cotizaciones antes del 01/04/1994 al ISS, acreditarian el régimen
al cual se encontraba afiliada la interesada.

Destacé que el articulo 12 del Decreto 758 de 1990, en virtud del régimen de
transicion, le di6 la opcién a la sefiora Moreno de Rodriguez de pensionarse con
1000 semanas de cotizacion, sufragadas en cualquier tiempo. Sustentd su
posicién en las Sentencias T - 637 del 25 de agosto de 2011°y T - 360 del 16 de
mayo de 20128, ambas de la Corte Constitucional.

De los referidos pronunciamientos se debe destacar que la Corte Constitucional
admite la posibilidad de acumular tiempos de servicio en entidades estatales y
cotizaciones al ISS para reunir el numero de semanas necesarias para tener
derecho a la pension de vejez.

En ese sentido, la UGPP argumenté que como Colpensiones fue la Ultima
autoridad en la que se efectuaron las cotizaciones de la sefiora Moreno de
Rodriguez, especificamente desde el 1 de enero de 2013 hasta el 31 de diciembre
de 2014, es esa entidad la competente para resolver de fondo la solicitud de
reconocimiento pensional.

3.2. Colpensiones

Colpensiones no present6 alegatos de conclusién dentro del término previsto para
el efecto. Sin embargo, se tendran en cuenta los argumentos contenidos en la
Resoluciéon num. SUB 109167 del 18 de mayo de 2020, por medio de la cual
declar6 su falta de competencia para conocer de la solicitud elevada por la sefiora
Arnovia Moreno de Rodriguez.

En dicho acto administrativo, Colpensiones indicé que se debia dar aplicacion a la
Ley 71 de 1988, el Decreto 2709 de 1994, y la Circular 23 de 2017. Aludi6 al
contenido de este Ultimo instructivo, asi:

[...] B. Reglas de Competencia para la UGPP
Después de estudiar los diversos escenarios juridicos, [...] la UGPP asumird la

competencia para pronunciarse frente a la solicitud de reconocimiento pensional
cuando ocurra alguna de estas situaciones:

5 Corte Constitucional. Sentencia T — 637 del 25 de agosto de 2011. Del contenido de la sentencia
es pertinente aludir al siguiente aparte: «En reiteradas oportunidades el ISS ha sostenido que los
beneficiarios del régimen de transicion deben haber cotizado todo el tiempo de servicios requerido,
Unicamente a ese instituto, sin embargo al aplicar el principio de favorabilidad, la Corte
Constitucional ha reconocido que es posible la acumulacién de tiempos no cotizados al ISS. La
Corte Constitucional ha permitido que los beneficiarios del régimen de transicién puedan acumular
tiempos no cotizados al ISS para ser beneficiarios de la pension de vejez que trata el articulo 12
del Acuerdo 49 de 1990. Para esta Corporacién una interpretacion diferente generaria el
desconocimiento de los beneficios del régimen de transicién».

6 Corte Constitucional. Sentencia T — 360 del 16 de mayo de 2012. Se destaca del contenido del
fallo el siguiente aparte: «[...] el Tribunal Constitucional ha advertido que las personas que cumplan
con las reglas de la transicion podran acceder a la pension de vejez con los requisitos de
(i) edad, (ii) tiempo de servicios o numero de semanas cotizadas y (iii) monto de la pension de
vejez, establecidos en el régimen anterior al cual se encontraban afiliados, y que las demas
condiciones y requisitos de pension seran los consagrados en la Ley 100 de 1993. De este modo,
la transicién no incluye las reglas de coOmputo de las semanas cotizadas, por lo que deben ser
aplicadas las del Sistema General, que se encuentran en el paragrafo mencionado, disposicion que
permite expresamente la acumulacion solicitada por el actor [...]. 6.3. De ahi que la Corte ha
permitido el reconocimiento de pensiones de vejez del sistema de transicion bajo el Decreto
758 de 1990, sumando semanas cotizadas al I.S.S. y a otras entidades previsoras, para
aquellas personas que ademas del requisito de edad, acumularon 1000 semanas de
cotizacién en cualquier tiempo [...]». (Resaltado de la Sala).



f. Si el afiliado adquirié el derecho a la pension de jubilacién por aportes y reunia
en CAJANAL EICE el mayor tiempo aportado, cuando en la dltima entidad de
revision o seguridad social no reunia un minimo de seis afios de cotizaciones o
aportes.

Agreg6 que, revisado el expediente pensional, la peticionaria tuvo una vinculacion
laboral con el Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses, cuyos
aportes pensionales se encuentran a cargo de la UGPP; y que, en Colpensiones
se acreditd un periodo de cotizacién de aproximadamente 2 afios, que no alcanza
el minimo de 6 afos de que trata la Ley 71 de 1988, para que se reconozca el
derecho.

Por lo expuesto, concluy6 que carece de competencia para resolver la solicitud de
la sefiora Moreno de Rodriguez, y que la UGPP debe tramitar tal solicitud.

IV. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Parte Primera del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) regula el «Procedimiento administrativo». Su
Titulo 11l se ocupa del «Procedimiento Administrativo General», cuyas «reglas
generales»’ se contienen en el Capitulo I, del que forma parte el articulo 39,
conforme al cual:

Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada.
La autoridad que se considere incompetente remitira la actuacién a la que estime
competente; si esta también se declara incompetente, remitira inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en
relacion con autoridades del orden nacional o al Tribunal Administrativo
correspondiente en relacion con autoridades del orden departamental, distrital o
municipal. En caso de que el conflicto involucre autoridades nacionales y
territoriales, o autoridades territoriales de distintos departamentos, conocerd la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se
consideren competentes para conocer y definir un asunto determinado.

En el mismo sentido, el numeral 10 del articulo 112 del codigo en cita dispone que
una de las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
es la siguiente:

10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos del
orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en
la jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.

7 Ley 1437 de 2011. Articulo 34. «<PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN Y PRINCIPAL.
Las actuaciones administrativas se sujetaran al procedimiento administrativo comudn y principal que
se establece en este Cddigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por
leyes especiales. En lo no previsto en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta Parte
Primera del Cédigo».



Con base en el articulo 39 transcrito y en armonia con el numeral 10 del articulo
112, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos
de competencia administrativa, a saber:

)] Que se trate de una actuacion de naturaleza administrativa, particular y
concreta;

1)) Que, simultaneamente, las autoridades concernidas nieguen o reclamen
competencia para conocer de la actuacion administrativa particular; y

iii) Que una de las autoridades inmersas en el conflicto de competencia
administrativa sea del orden nacional, o que, en todo caso, no estén
sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo.

A continuacién, se valorara el cumplimiento de los requisitos en el presente caso,
a efectos de establecer la competencia de la Sala para el presente conflicto:

1) Que se trate de una actuacion de naturaleza administrativa,
particular y concreta

El conflicto de competencias recae sobre una actuacion administrativa, particular y
concreta, que es la solicitud de reconocimiento y pago de pension de vejez,
presentada por la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez el 6 de mayo de 2020.

i) Que, simultaneamente, las autoridades concernidas nieguen o
reclamen competencia para conocer de la actuacion administrativa
particular

Tanto la UGPP, como Colpensiones han declarado su falta de competencia para
conocer de la peticion de la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez.

i) Que una de las autoridades inmersas en el conflicto de
competencia administrativa sea del orden nacional, o que, en todo
caso, no estén sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal
administrativo.

En el conflicto de competencias se encuentran involucradas autoridades publicas
del orden nacional como la UGPP y Colpensiones.

Se concluye, por lo tanto, que la Sala es competente para dirimir el presente
conflicto.

2. Términos legales

El inciso final del articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo ordena: «[...] mientras se resuelve el conflicto, los
términos sefalados en el articulo 14 se suspenderan®».

En consecuencia, el procedimiento consagrado en el articulo 39 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo para el examen y
decision de los asuntos que se plantean a la Sala, como conflictos negativos o

8 La remision al articulo 14 del CPACA debe entenderse hecha al articulo 1 de la Ley Estatutaria
1755 de 2015.



positivos de competencias administrativas, prevé la suspension de los términos de
las actuaciones administrativas, de manera que no corren los términos a que estan
sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones.

El mandato legal de suspension de los términos es armoénico y coherente con los
articulos 6 de la Constitucion Politica y 137 de la Ley 1437 de 2011, por cuanto el
ejercicio de funciones administrativas por autoridades carentes de competencia
deviene en causal de anulacion de las respectivas actuaciones y decisiones.

Como la suspension de los términos es propia del procedimiento y no del
contenido o alcance de la decision que deba tomar la Sala, en la parte resolutiva
se declarara que, en el presente asunto, los términos suspendidos se reanudaran
0 comenzaran a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacion de esta
decision.

3. Aclaracion previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades estatales
frente a las cuales se dirime la competencia.

Las eventuales alusiones que se haga a aspectos propios del caso concreto seran
exclusivamente las necesarias para establecer las reglas de competencia. No
obstante, le corresponde a la autoridad que sea declarada competente, verificar
los fundamentos de hecho y de derecho de la peticion o del asunto de que se
trate, y adoptar la respectiva decision de fondo.

Debe agregarse gue la decision de la Sala, sobre la asignacion de competencia,
se fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracién en la solicitud y
en los documentos que hacen parte del expediente.

4. Problema juridico

En el presente caso, la Sala debe definir cuél es la autoridad competente para
resolver la solicitud de reconocimiento y pago de la pension de vejez, presentada
por la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez el 6 de mayo de 2020.

La Sala debe establecer si es: i) la UGPP, segun lo establecido por el articulo 7 de
la Ley 71 de 1988 y el articulo 10 del Decreto 2709 de 1994; o ii) Colpensiones, en
virtud de lo previsto por el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, la Ley 33 de 1985° y
el articulo 12 del Decreto 758 de 1990%°.

9 Ley 33 del 29 de enero de 1985, por la cual se dictan algunas medidas en relacién con las Cajas
de Previsién y con las prestaciones sociales para el Sector Publico, en su articulo 1 consagré: «El
empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios continuos o discontinuos y llegue a la
edad de cincuenta y cinco (55) afios tendra derecho a que por la respectiva Caja de Prevision se le
pague una pensién mensual vitalicia de jubilacion equivalente al setenta y cinco por ciento (75%)
del salario promedio que sirvi6 de base para los aportes durante el Ultimo afio de servicio. No
quedan sujetos a esta regla general los empleados oficiales que trabajan en actividades que por su
naturaleza justifiquen la excepcion que la Ley haya determinado expresamente, ni aquellos que por
ley disfruten de un régimen especial de pensiones.

En todo caso, a partir de la fecha de vigencia de esta Ley, ningin empleado oficial, podra ser
obligado, sin su consentimiento expreso y escrito, a jubilarse antes de la edad de sesenta afios
(60), salvo las excepciones que, por via general, establezca el Gobierno.



Colpensiones asegura que la peticionaria no cotiz6 en dicho fondo por méas de
seis (6) afos, a pesar de ser esta la ultima entidad a la cual efectu6 cotizaciones.
De lo anterior, concluye que el reconocimiento pensional debe adelantarse por la
UGPP, por ser la entidad a la que se aportd mas tiempo, de conformidad con la
Ley 71 de 1988 y su Decreto Reglamentario 2709 de 1994.

Por su parte, la UGPP considera que es competente Colpensiones, en la medida
en que para el 1 de abril de 1994, fecha de entrada en vigencia de la Ley 100 de
1993, la peticionaria no tenia cotizaciones en el sector privado, ni expectativas de
pensionarse bajo el amparo de la Ley 71 de 1988, por lo cual se debe dar
aplicacion al Decreto 758 de 1990.

Para resolver el conflicto de competencias, la Sala considera necesario desarrollar
los siguientes temas: i) régimen de transicion de la Ley 100 de 1993; ii) Ley 33 de
1985; iii) la pension de jubilacién por aportes, Ley 71 de 1988; iv) Alcance y
aplicacion del Decreto 758 de 1990; v) Autoridades en conflicto (Cajanal — UGPP y
Colpensiones) y, vi) el caso concreto.

5. Analisis de la normativa aplicable

5.1. Régimen de transicion de la Ley 100 de 1993. Reiteracién??

Con el fin de amparar las expectativas legitimas de quienes no habian asegurado
su derecho a la pension, pero se encontraban préximos a cumplir con las

condiciones previstas para ello, el Legislador establecié el régimen de transicién,
contenido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

PARAGRAFO 1°. Para calcular el tiempo de servicio que da derecho a la pension de jubilacion o
vejez, solo se computaran como jornadas completas de trabajo las de cuatro (4) o mas horas
diarias. Si las horas de trabajo sefialadas para el respectivo empleo o tarea no llegan a ese limite,
el computo se hard sumando las horas de trabajo real y dividiéndolas por cuatro (4); el resultado
que asi se obtenga se tomard como el de dias laborados y se adicionara con los de descanso
remunerado y de vacaciones, conforme a la ley.

PARAGRAFO 2°. Para los empleados oficiales que a la fecha de la presente Ley hayan cumplido
guince (15) afios continuos o discontinuos de servicio, continuaran aplicAndose las disposiciones
sobre edad de jubilacién que regian con anterioridad a la presente Ley.

Quienes con veinte (20) afios de labor continua o discontinua como empleados oficiales,
actualmente se hallen retirados del servicio, tendran derecho cuando cumplan los cincuenta (50)
afios de edad, si son mujeres, o cincuenta y cinco (55), si son varones, a una pension de jubilacion
gue se reconocera y pagara de acuerdo con las disposiciones que regian en el momento de su
retiro.

PARAGRAFO 3°. En todo caso, los empleados oficiales que a la vigencia de esta Ley, hayan
cumplido los requisitos para obtener pension de jubilacién, se continuaran rigiendo por las normas
anteriores a esta Ley».

10 Decreto 758 del 11 de abril de 1990, por el cual se aprueba el Acuerdo numero 049 de febrero 1
de 1990 emanado del Consejo Nacional de Seguros Sociales Obligatorios. «Articulo 12. Tendran
derecho a la pension de vejez las personas que rednan los siguientes requisitos: a) Sesenta (60) o
mas afios de edad si se es vardn o cincuenta y cinco (55) o mas afios de edad, si se es mujery, b)
Un minimo de quinientas (500) semanas de cotizacion pagadas durante los Gltimos veinte (20)
afios anteriores al cumplimiento de las edades minimas, o haber acreditado un nimero de un mil
(1.000) semanas de cotizacion, sufragadas en cualquier tiempo».

11 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decision del 25 de agosto de 2020
(Radicado num. 11001-03-06-000-2020-00160-00), Decision del 15 de diciembre de 2016
(Radicado nim. 11001-03-06-000-2016-00224) y Decision del 12 de diciembre de 2019. (Radicado
ndm. 11001-03-06-000-2019-00112).



De acuerdo con dicha norma, son beneficiarias del régimen de transicion las
personas que, al entrar en vigencia el Sistema General de Pensiones creado por
esa ley, tenian cierta edad o habian alcanzado un tiempo minimo de servicios
cotizados o laborados, a quienes se les garantizé la posibilidad de pensionarse
con las disposiciones anteriores que les fueran aplicables!?, cuando cumplieran las
condiciones alli previstas.

El citado articulo 36 dispuso los requisitos que debian cumplir las personas, para
ser beneficiarias del régimen de transicion, asi:

Articulo 36. Régimen de Transicion. La edad para acceder a la pension de vejez
continuara en cincuenta y cinco (55) afios para las mujeres y sesenta (60) para los
hombres, hasta el afio 2014, fecha en la cual la edad se incrementara en 2 anos, es
decir, serd de 57 afios para las mujeres y 62 para los hombres.

La edad para acceder a la pensién de vejez, el tiempo de servicio o el nUmero
de semanas cotizadas, y el monto de la pensidn de vejez de las personas que
al momento de entrar en vigencia el Sistema tengan 35 o mas afios de edad si
son mujeres o0 40 o mas afos de edad si son hombres, o0 15 o mas afios de
servicios cotizados, serd la establecida en el régimen anterior al cual se
encuentren afiliados. Las demas condiciones y requisitos aplicables a estas
personas para acceder a la pension de vejez se regirdn por las disposiciones
contenidas en la presente Ley. [...]. (Resaltado de la Sala).

El Acto Legislativo 01 de 2005, «[p]or el cual se adiciona el articulo 48 de la
Constitucion Politica», en su paragrafo 4° transitorio, limitd la aplicacién del
régimen de transicion establecido en la Ley 100 de 1993, de la siguiente manera:

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

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

De las normas transcritas se puede concluir que para ser beneficiario del régimen
de transicién pensional se requeria que, al entrar en vigencia el Sistema General
de Pensiones, el interesado cumpliera alguno de los dos requisitos alli
enunciados: a) la edad minima, que para el caso de las mujeres era 35 afios, y
para el de los hombres, 40 afos, o b) tener 15 afios 0 mas de tiempo de servicios
cotizados.

12 Sobre el particular, esta Sala ha afirmado: «A partir de la Ley 100 de 1993 se definié que el
Régimen de Prima Media con Prestacién Definida seria prestado por una sola entidad estatal, en
razén de lo cual las cajas, fondos y entidades pulblicas hasta entonces encargadas del
reconocimiento de las pensiones de jubilacion de las personas vinculadas laboralmente con el
Estado, no admitirian mas afiliados y continuarian reconociendo las pensiones de quienes eran sus
afiliados a la fecha de entrada en vigencia del Sistema General de Pensiones, como regla
general». Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decision del 17 de septiembre de
2015 (Radicado num. 11001-03-06-000-2015-00039-00).



El articulo 1°, paragrafo transitorio 4°, del Acto Legislativo 1 de 2005 dispuso la
terminacion del régimen de transicion el 31 de julio de 2010, con excepcion de
aguellos trabajadores «que estando en dicho régimen, ademas, tengan cotizadas
al menos 750 semanas 0 su equivalente en tiempo de servicios a la entrada en
vigencia del presente Acto Legislativo, a los cuales se les mantendra dicho
régimen hasta el afio 2014», esto es, hasta el 31 de diciembre de 201413,

Por lo tanto, las personas beneficiarias del régimen de transicion establecido en la
Ley 100 de 1993 tienen derecho a solicitar la aplicacion de la normativa anterior
que les fuera aplicable, en el marco establecido por el Acto Legislativo 1 de 2005.

Por regla general, para los empleados publicos, dicho régimen previo corresponde
al contenido en las Leyes 33 de 19854 0 71 de 1988%°, siempre que cumplan con
los requisitos establecidos en cada una de ellas.

Para el caso en estudio, resulta pertinente aludir al régimen contenido en la Ley 33
de 1985, al previsto en la Ley 71 de 1988 y en el Decreto 758 de 1990.

5.2. LaLey 33 de 1985

El régimen pensional de los empleados oficiales que hubieran aportado a las
correspondientes cajas de prevision del sector publico, antes de la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993, estaba regulado por la Ley 33 de 1985, la cual
prescribia:

Articulo 1°. El empleado oficial que sirva o haya servido veinte (20) afios
continuos o discontinuos y llegue a la edad de cincuenta y cinco afios (55) tendra
derecho a que por la respectiva Caja de Prevision se le pague una pensién
mensual vitalicia de jubilacién equivalente al setenta y cinco por ciento (75%) del
salario promedio que sirvié de base para los aportes durante el dltimo afio de
servicio.

Asi, de la norma transcrita se desprende que las personas cobijadas por este
régimen pensional tienen derecho a obtener la pension una vez cumplan 55 afios
de edad y 20 afios de servicios continuos o discontinuos en el sector publico.

Ahora bien, se deben acreditar todos los requisitos de la referida disposicion, si
llegara a considerarse su aplicacion en virtud del régimen de transicion.

5.3. La pensién de jubilacion por aportes. Ley 71 de 1988

5.3.1. Definicién de la pensidon de jubilacion por aportes. Reiteracion?®

13 El paragrafo transitorio 4° del articulo 1 del Acto Legislativo 01 de 2005, dice textualmente que a
los trabajadores beneficiarios del régimen de transicién que, «ademas, tengan cotizadas al menos
750 semanas o su equivalente en tiempo de servicios a la entrada en vigencia del presente Acto
Legislativo, (...) se les mantendra dicho régimen hasta el afio 2014.» La Sala de Consulta y
Servicio Civil, en el concepto nim. 2194 de 2013, preciso que el término sefialado debe entenderse
hasta el 31 de diciembre de 2014.

14 Ley 33 del 29 de enero de 1985 «[p]or la cual se dictan algunas medidas en relacion con las
Cajas de Prevision y con las prestaciones sociales para el Sector Publico».

15 L ey 71 del 19 de diciembre de 1988 «[p]or la cual se expiden normas sobre pensiones y se
dictan otras disposiciones».

16 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decisiéon del 15 de diciembre de 2016, rad.
11001-03-06-000-2016-00224; Decision del 12 de diciembre de 2019, rad. 11001-03-06-000-2019-
00112, y Decision del 30 de abril de 2019, Rad. 11001-03-06-000-2018-00239, entre otras.



Con la Ley 71 de 1988 se facilité el cumplimiento del requisito del tiempo para
acceder a la pension de jubilacion, cuando resultara necesario sumar los tiempos
servidos en el sector publico y en el sector privado, y se hubieran efectuado
aportes a entidades de prevision social exclusivas de servidores publicos y al
Instituto de Seguros Sociales.

De esta manera, quienes hubiesen efectuado aportes a entidades de prevision
social del sector publico (como Cajanal) y al Instituto de Seguros Sociales, podrian
acumular dichas cotizaciones, para completar los veinte (20) afios de aportes o
tiempos laborados exigidos por los correspondientes regimenes pensionales.

El articulo 7° de la citada Ley 71 de 1988 asi lo estableci6:

Articulo 7°. A partir de la vigencia de la presente ley, los empleados oficiales y
trabajadores que acrediten veinte (20) afios de aportes sufragados en cualquier
tiempo y acumulados en una o varias de las entidades de prevision social que
hagan sus veces, del orden nacional, departamental, municipal, intendencial,
comisarial o distrital y en el Instituto de los Seguros Sociales, tendran derecho a
una pension de jubilacién siempre que cumplan sesenta (60) afios de edad o mas
si es varén y cincuenta y cinco (55) afios 0 mas si es mujer.

El Gobierno Nacional reglamentard los términos y condiciones para el
reconocimiento y pago de esta prestacion y determinard las cuotas partes que
correspondan a las entidades involucradas.

De la norma se destacan las expresiones «empleados oficiales» y «trabajadores»,
«entidades de prevision social» e «Instituto de Seguros Sociales». En
consecuencia, esta disposicion se esta refiriendo a las vinculaciones laborales con
el sector publico y con el sector privado, en virtud de las cuales las afiliaciones y
cotizaciones para efectos pensionales debian hacerse, respectivamente, con las
cajas o fondos de prevision social de caracter publico, o con el ISS, hoy
Colpensiones, que era para los trabajadores privados y, excepcionalmente para
los trabajadores oficiales.

La norma regula el requisito del tiempo, en funcion de los «aportes» en cajas,
fondos u otras entidades de prevision social del sector publico del orden nacional o
departamental, y de las cotizaciones en el ISS, hoy Colpensiones.

Sin embargo, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado
ha interpretado la norma transcrita con un alcance mas amplio, porque: i) en las
relaciones laborales, especialmente del sector publico, el tiempo laborado no
necesariamente conllevaba afiliaciones y aportes para efectos pensionales, vy ii) de
acuerdo con la ley, y al amparo de la Constitucion de 1991, el tiempo laborado es
el requisito que, junto con la edad, causa el derecho a la pension?’.

Ahora bien, como se anoto, la misma Ley 71, en el inciso segundo del articulo 7°,
dispuso: «El Gobierno Nacional reglamentara los términos y condiciones para el
reconocimiento y pago de esta prestacion y determinara las cuotas partes que
correspondan a las entidades involucradas».

17 Ejemplos: Corte Constitucional, Sentencia T-122 de 2014; Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, Sentencia del 19 de febrero de 2015
(Radicado num. 25000-23-25-000-2007-00612-01(2302-13)); Sala de Consulta y Servicio Civil,
Decisiéon del 18 de junio de 2015, dentro del conflicto de competencias administrativas radicado
con el nim. 2015-00031.



Es asi que, la Ley 71 fue reglamentada originalmente por el Decreto 1160 de
1989, que en su articulo 23 fijé en la dependencia de personal de la ultima entidad
empleadora «la obligacion de recibir, revisar y completar los documentos
pertinentes para demostrar el derecho a la pensién de jubilacion por aportes. Asi
mismo, debera tramitarlos ante la entidad de prevision obligada al pago de la
pension [...]».

El Decreto 1160 fue derogado por partes, por el Decreto reglamentario 2709 de
199418 y por la Ley 1574 de 2012. El articulo 1° del Decreto 2709 de 1994
denominé «pensién de jubilacion por aportes» a esta prestacion, y la describio asi:

Articulo 1°. Pension de jubilacion por aportes. La pension a que se refiere el
articulo 7° de la Ley 71 de 1988, se denomina pension de jubilacion por aportes.

Tendran derecho a la pensién de jubilacion por aportes quienes al cumplir 60 afios
0 mas de edad si es varén, o 55 afios 0 mas si se es mujer, acrediten en cualquier
tiempo, 20 afios 0 mas de cotizaciones o aportes continuos o discontinuos en el
Instituto de Seguros Sociales y en una o varias de las entidades de prevision social
del sector publico.

El articulo 5° del Decreto 2709 dispuso que, para efectos del requisito de tiempo,
solo se tendrian en cuenta los servicios prestados durante los cuales se hubiera
hecho aporte o cotizacion a una caja o fondo publico, o al ISS. Dijo la norma:

Articulo 5°.- Tiempo de servicios no computables. No se computara como tiempo
para adquirir el derecho a la pensién de jubilacién por aportes, el laborado en
empresas privadas no afiliadas al Instituto de Seguros Sociales para los riesgos de
invalidez, vejez y muerte, ni el laborado en entidades oficiales de todos los
O6rdenes cuyos empleados no aporten al sistema de seguridad social que los
protege.

El Consejo de Estado, Secciéon Segunda'®, declaré nulo el articulo 5° transcrito,
porque consider6 que los requisitos para la pension eran de competencia del
legislador y, por lo tanto, el reglamento no podia modificarlos. En esa medida, no
podia desconocer el tiempo trabajado, que es el requisito legal para causar el
derecho, junto con la edad, por regla general:

[...] De conformidad con lo expuesto, encuentra la Sala que varias normas de la
Constitucién Politica de 1991 establecen de manera explicita una reserva de ley
sobre el tema que fue objeto de regulaciéon por parte del Gobierno Nacional en el
articulo 5° del Decreto 2709 de 1994, a saber:

() El articulo 53 dispone que: “El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley
correspondiente tendra en cuenta por Io menos los siguientes principios minimos
fundamentales: [La] garantia a la seguridad social [...]

Como puede observarse, el articulo 53 superior exige al Congreso de la Republica
gue al momento de expedir el estatuto del trabajo, regule la garantia de la
seguridad social, dentro de la cual esta inmerso el régimen pensional, con el
alcance, contenido y prestaciones que determine la ley.

18 Decreto 2709 de 1994 (diciembre 13), «por el cual se reglamenta el articulo 7° de la Ley 71 de
1988».

19 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Sentencia del 28
de febrero de 2013 (Radicado num. 11001-03-25-000-2008-00133-00(2793-08)). (Cita de la
Sentencia de febrero 28/13).



(i) A su vez, el articulo 152 prescribe: “Mediante leyes estatutarias, el Congreso
de la Republica regulard las siguientes materias: a) Derechos y deberes
fundamentales de las personas y los procedimientos y recursos para su
proteccion”.

En reiterada jurisprudencia la Corte Constitucional ha sostenido que aquellas
materias inexorablemente vinculadas a los derechos constitucionales
fundamentales, tales como, la vida en condiciones dignas, el trabajo, el minimo
vital, etc., se encuentran sujetas a reserva de ley, razén por la cual no puede
dejarse en manos del ejecutivo su regulacién?. El contenido esencial del régimen
pensional se encuentra en estrecha conexidad con dichos derechos
fundamentales, por lo que su determinacion debe realizarse a través del ejercicio
de la potestad de configuracion normativa del legislador, excluyendo para el efecto
su fijacion mediante reglamentacion presidencial®*.

Para la Sala no hay duda que el tema de los tiempos computables para los efectos
relacionados con el reconocimiento de la pension de jubilacion por aportes, al igual
gue la edad, forma parte del contenido esencial del mencionado régimen
pensional, por lo que las exclusiones o excepciones al mismo deben establecerse
mediante normas con rango de ley.

En efecto, se trata de un asunto sustancial de la materia objeto de reserva, vale
decir de los elementos basicos del régimen pensional por aportes, considerando
su conexidad con los derechos fundamentales a la vida en condiciones dignas, al
trabajo, al minimo vital y a la seguridad social, razén por la que escapa al alcance
de la regulacion mediante decretos reglamentarios. [...]

De manera que, para efectos del computo del requisito del tiempo, para causar el
derecho a una pension de jubilacion por aportes, debe tomarse en cuenta el
tiempo efectivamente laborado en el sector publico y en el sector privado.

5.3.2. Entidad competente para reconocer y pagar la pension de jubilacion
por aportes

De otra parte, el articulo 10 del Decreto 2709 estableci6é una regla de competencia
para el reconocimiento del derecho y pago de la pension, que se determina en
virtud del tiempo durante el cual se hicieron los aportes o cotizaciones, asi:

Articulo 10. Entidad de prevision pagadora. La pension de jubilacién por aportes
serd reconocida y pagada por la ultima entidad de prevision a la que se efectuaron
aportes, siempre y cuando el tiempo de aportaciéon continuo o discontinuo en ellas
haya sido minimo de seis (6) afios. En caso contrario, la pension de jubilacion por
aportes serd reconocida y pagada por la entidad de prevision a la cual se haya
efectuado el mayor tiempo de aportes. [...]

De acuerdo con esta norma, la uUltima entidad a la cual hizo cotizaciones o aportes
la persona que reune los requisitos de tiempo de servicio y de edad exigidos para
causar la pension de jubilacion por aportes es la competente para reconocer y
pagar dicha pension, siempre que el tiempo de afiliacion haya sido igual o superior
a seis (6) afos, continuos o discontinuos. De lo contrario, el reconocimiento y el
pago corresponden a la entidad o fondo con el que se tenga el mayor tiempo de
aportacion, como regla general.

20 Sentencia C-432 de 6 de mayo de 2004. (Cita de la Sentencia de febrero 28/13).
21 |bidem.



En relacion con la pensién de jubilacion por aportes, la Sala de Consulta en
decision del 10 de octubre de 2016, sostuvo:

[...] en sintesis, quien redne el requisito de tiempo con aportes y cotizaciones a
fondos publicos y al ISS, derivados de vinculos laborales con empleadores
publicos y privados, respectivamente, tiene derecho a la pension por aportes y su
reconocimiento estd a cargo de la ultima entidad de prevision a la que
estuvo afiliado, siempre que el tiempo de vinculacion haya sido de seis
afos como minimo, continuos o discontinuos. De lo contrario, el
reconocimiento y pago corresponden a la entidad o fondo al cual se haya
hecho la mayor aportacion. (Resaltado de la Sala).

Destaca la Sala que esta es una regla especial de competencia para la pension
por aportes, que debe aplicarse si se llega a la conclusion de que procede dicho
régimen, en virtud del articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

5.3.3. Posibilidad de acceder a la pensién de jubilacion por aportes aun
cuando no se hayan realizado en el sector privado, de manera previa a la
entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993

Ahora bien, teniendo en cuenta que en el presente caso, la UGPP manifiesta en
su escrito que la pension por aportes de que trata la Ley 71 de 1988 procede,
siempre y cuando se hubiesen efectuado cotizaciones en el sector privado, de
manera previa a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, la Sala considera
necesario aludir a la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y de la Corte
Constitucional que ya han decantado el tema.

En ese sentido, la Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia en Sentencia
SL5113-2019 preciso lo siguiente:

De cara al argumento del a quo, de que para acceder, como beneficiario del
régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, a la pension por
aportes del articulo 7 de la Ley 71 de 1988, es necesario que a 1 de abril de
1994 el afiliado tenga tiempos al sector publico y aportes al ISS, es preciso
recordar que esta Corte, en reiteradas ocasiones, ha sefialado que ese
razonamiento es incorrecto porque significaria cercenarle al beneficiario «que
pueda cotizar al ISS por servicios personales privados para acceder a la pension
por aportes», ademas de que el Sistema de Seguridad Social no excluye ni
prohibe la afiliacién para personas que con posterioridad a la entrada en vigencia
de la Ley 100 de 1993 aporten con empleadores privados, ni le resta efectos a
dichas cotizaciones. (Resaltado de la Sala).

En la referida sentencia, la Corte Suprema de Justicia reiterd lo expuesto en otra
decision, en los siguientes términos?2;

De los razonamientos expuestos por la Corte, es necesario precisar que una
persona amparada por el régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100 de
1993, y que hasta la entrada en vigencia de dicha ley solamente haya cotizado
para el sector publico o haya prestado sus servicios exclusivamente en
entidades de derecho publico, puede acceder, bien a la pension regulada por
la Ley 33 de 1985, o bien a la pension por aportes del articulo 7 de laLey 71
de 1988, siempre y cuando satisfaga la densidad de cotizaciones o tiempos de
servicios requeridos para una u otra (...)

22 Corte Suprema de Justicia, Sentencia SL4523-2015 del 15 de abril de 2015 (Radicado nim.
49533).



Por tanto, si una persona cobijada por el régimen de transicién de la Ley 100 de
1993, como acontece aqui con la demandante en la situacion factica ya descrita,
tiene la expectativa legitima de pensionarse, bien sea por la Ley 33 de 1985 o por
la Ley 71 de 1988, no hay razén alguna para sostener que para aspirar a la
prestacién por aportes regulada por la segunda, necesariamente se tengan
gue tener aportes al sector publico y privado antes de entrar en vigencia la
Ley 100 de 1993. Y de igual manera, tampoco puede decirse que las
cotizaciones al sector privado efectuadas en vigencia de la Ley 100 de 1993
tengan efectos retroactivos, en tanto, como ya se dijo, si hay la expectativa de
poder reunir los requisitos para la pension por aportes, nada impide que
estos no sean validos aun cuando los correspondientes al sector privado,
se hubieran realizado solamente en vigencia de la Ley 100 de 1993.
(Resaltado de la Sala).

Asimismo, la Sala de Casacion Laboral de la Corte Suprema de Justicia?®, analiz6
la posibilidad de aplicar la Ley 71 de 1988 a una persona que se encontraba en el
régimen de transicion, y no habia cotizado para el ISS con anterioridad a la Ley
100 de 1993, y concluyo:

En lo que respecta al régimen de transicion previsto en el articulo 36 de la Ley
100 de 1993, lo que sefialé el Tribunal es que, para estar matriculado en él, solo
era necesario el cumplimiento de una determinada edad o 15 afios de
servicios cotizados, lo que no supone un mal entendimiento de la norma,
pues eso es lo que se desprende de su inciso primero cuando senala: ‘La
edad para acceder a la pensién de vejez, el tiempo de servicio o el nimero
de semanas cotizadas, y el monto de la pension de vejez, de las personas
gue al momento de entrar en vigencia el sistema tengan treinta y cinco (35)
0 mas afios de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mas afios de edad si
son hombres o quince (15) o més afios de servicios, sera la establecida en
el régimen anterior al cual se encuentren afiliados.’

Ahora bien, de las consideraciones del Tribunal no se desprende que éste
hubiera entendido que por el hecho de estar inmerso el afiliado en el régimen de
transicion sefialado le resultaba aplicable cualquier norma anterior a la vigencia
del nuevo sistema general de pensién, como se lo recrimina la censura, pues
nada dijo expresamente sobre el punto ni ello, tampoco, cabe suponerio del
hecho que hubiera aplicado la Ley 71 de 1988, ya que especificamente sobre
esta normatividad estimé que resultaba enteramente aplicable a la demandante
toda vez que, considerd, su articulo 7 era claro en afirmar como condicion para el
otorgamiento de la pension, el cumplimiento de 20 afios de aportes que resaltd
podian ser sufragados “en cualquier tiempo, a partir de su vigencia”, sin que
se requiriera que los aportes al ISS se hubiesen realizado con anterioridad a
la vigencia o con retrospectividad a la Ley 100 de 1993.

De manera que no fue que hubiera entendido el sentenciador que, por virtud del
régimen de transicion, a la actora le resultaba aplicable cualquier norma vigente
con anterioridad a la Ley 100 de 1993, sino que, en el caso especifico del
régimen previsto en el articulo 7 de la Ley 71 de 1988, resultaba enteramente
aplicable porque, a su juicio, las semanas cotizadas al ISS lo podian ser en
cualquier tiempo anterior o posterior a la vigencia de la mencionada Ley 100 de
1993.

Y es que no aparece tampoco equivocada la tesis del ad quem, pues del hecho
gue la demandante hasta el 1 de abril de 1994 solo hubiere cotizado en el
sector publico no deviene inexorablemente que no hubiere estado en la
posibilidad de acumular ese tiempo con el cotizado al ISS, en virtud de lo

23 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral. Sentencia de mayo 24 de 2011 (Radicado
nam. 41830).



previsto en el articulo 7 de la Ley 71 de 1988, facultad que de ninguna
manera podia considerarse truncada por el hecho de haber entrado en vigor
el nuevo sistema general de pensiones, si, como ocurre en este caso, la
actora quedé inmersa en el régimen de transicion, que le permitia conservar
tal posibilidad. (Resaltado de la Sala).

Asi las cosas, en los términos de la Corte Suprema de Justicia, la pension de
jubilacién por aportes no requiere para su reconocimiento y pago que se acrediten
cotizaciones en el sector privado de manera previa a la entrada en vigencia de la
Ley 100 de 1993. En el mismo sentido, se ha pronunciado la Corte Constitucional,
tal y como se evidencia del contenido de la Sentencia T — 105 de 2012, en la que
se sefalo lo siguiente:

Resulta pertinente recordar lo expuesto en la Resolucién N° 03854 de septiembre
27 de 2010, que resolvio el recurso contra la Resolucién N° 055447 de noviembre
24 de 2008, sefialando que el accionante no era beneficiario de la pensién
de conformidad con la ley 71 de 1988, por no haber cotizado “al ISS con
anterioridad a la vigencia del Sistema General de Pensiones, es decir (01 de
abril de 1994)". Ello no es de recibo frente a la Constitucién, ni ante la ley y
la jurisprudencia, pues como se pudo constatar en el aparte quinto de estas
consideraciones, el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 (Régimen de Transicion)
permite aplicar leyes anteriores a la vigencia de la misma, siempre y cuando se
cumplan los requisitos propios de la disposicién, con edad o tiempo de servicio

[.]

Adicionalmente, es preciso aludir al Concepto nim. 1718 emitido por esta Sala?*,
con ocasién de una consulta presentada por el Ministro de la Proteccién Social, en
la que solicito se precisara el régimen de transicion aplicable a una persona, cuyos
antecedentes coinciden con los que se estudian en el presente conflicto.

En aquella oportunidad, el Ministerio de Proteccién Social pregunté lo siguiente:

1. Cual es el régimen de transicion aplicable a las personas que a 1° de abril de
1994 cumplian con alguno de los requisitos prescritos en el inciso 2° del articulo
36 de la Ley 100 de 1993, y se encontraban vinculadas a una entidad de derecho
publico, como trabajadores oficiales o como empleados publicos cuando para
acreditar el tiempo de servicios o de cotizaciones, acumulan tiempos laborados
para empleadores publicos y tiempos aportados al Instituto de Seguros Sociales.
2. Pueden sumarse para efecto de establecer el cumplimiento del requisito
‘tiempo de servicios’ en el régimen pensional de la Ley 33 de 1985, los tiempos
de aportes al ISS?

La Sala considero que el régimen de transicion aplicable resultaba ser el previsto
en la Ley 71 de 1988, en los siguientes términos:

La cuestion es entonces: para el destinatario del régimen de transicion, que el 1°
de abril de 1994 tenia vinculacion laboral como empleado publico o trabajador
oficial, que requiere acumular tiempos publicos y cotizaciones al ISS para
completar el requisito del tiempo y pensionarse, ¢cual es el régimen “anterior’
aplicable?

Para la Sala, si se hiciera abstraccién de la ley 100 de 1993, la situacion de la
persona que se encuentra en la hipotesis planteada estaria regulada por la ley 71
de 1988, articulo 7°, que permite acreditar ‘aportes sufragados en cualquier

24 Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1718 del 9 de marzo de 2006. (Radicado num.
11001-03-06-000-2006-00014-00).



tiempo’ en una o varias entidades de prevision social publicas de cualquier orden,
y en el ISS, para completar el tiempo de 20 afos, que junto con la edad, de 60
afios para los hombres y 55 afios para las mujeres, son los requisitos
establecidos por la misma ley 71 para acceder al derecho pensional.

Como el requisito del tiempo en la ley 33 de 1985 solo puede acreditarse en el
sector publico asi como el nimero de semanas de cotizacién es exclusivo del
régimen administrado por el ISS, una persona que pueda acreditar uno u otro sin
necesidad de acumularlos, puede entonces acceder a la pension, bajo el régimen
de la ley 33 de 1985 o del ISS, segun el caso; pero en la hip6tesis consultada,
esto es que requiera acumular aportes, se le negaria la posibilidad de
pensionarse si se desconoce la ley 71 de 1988 como el régimen pensional
aplicable por necesitar la suma de su vinculacion publicay privada.

Con la vigencia de la ley 100 de 1993, la ley 71 de 1988 se torna en el
‘régimen anterior’ aplicable a la persona de la hipétesis de la consulta, pues
precisamente la finalidad del régimen de transicion es preservar, bajo el
principio de favorabilidad, las condiciones de edad, tiempo y monto de la
pension, bajo las cuales esa persona hubiera adquirido el derecho a la
pensiéon [...].

Finalmente, es preciso sefialar que el articulo 7° de la Ley 71 de 1988, no hace
salvedad alguna respecto al tiempo en que deban realizarse los aportes. Por el
contrario, precisa que pueden ser sufragados en cualquier tiempo, lo cual
incluye los realizados bajo la vigencia de la Ley 100 de 1993.

De conformidad con lo expuesto, es preciso concluir lo siguiente:

1. El régimen de transicién aplicable a una persona que previa la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993 trabaj6é en el sector publico y realizé aportes a una
entidad de prevision social, y que le faltaron algunos afios para completar los 20
afios de que trata la Ley 33 de 1985, puede ser: i) La Ley 33 de 1985, en la
medida en que complete los afios requeridos en el sector publico o, ii) La Ley 71
de 1988, si completa el periodo faltante con cotizaciones en el sector privado, 0 en
el sector publico y privado.

2. No es requisito para acceder a la pension de jubilacién de que trata la Ley 71 de
1988 acreditar aportes en el sector privado antes de la entrada en vigencia de la
Ley 100 de 1993.

5.4. Alcance y aplicacion del Decreto 758 de 1990

El régimen previsto en el Acuerdo 049 del 1° de febrero de 1990, «por el cual se
expide el Reglamento General del Seguro Social Obligatorio de Invalidez, Vejez y
Muerte», emanado del Consejo Nacional de Seguros Sociales Obligatorios y
aprobado por el Decreto Reglamentario 758 de 1990 es uno de los regimenes
existentes antes de la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993.

El campo de aplicacion de esta normativa se determiné en los articulos 1y 2, en
los que se precisé quienes se encontraban sujetos al seguro social obligatorio y
quienes se encontraban excluidos, de la siguiente manera:

Articulo 1. Afiliados al Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte. Salvo las
excepciones establecidas en el articulo 2° del presente Reglamento, estaran
sujetos al seguro social obligatorio contra los riesgos de invalidez, vejez y muerte
de origen no profesional:

1. En forma forzosa u obligatoria:



a) Los trabajadores nacionales o extranjeros que presten sus servicios a patronos
particulares mediante contrato de trabajo o de aprendizaje;

b) Los funcionarios de seguridad social del Instituto de Seguros Sociales y,

¢) Los pensionados por jubilacién cuyas pensiones vayan a ser compartidas con
las pensiones de vejez a cargo del Instituto de Seguros Sociales o asumidas
totalmente por él.

2. En forma facultativa:

a) Los trabajadores independientes;
b) Los sacerdotes diocesanos y miembros de las Comunidades Religiosas vy,

¢) Los servidores de entidades oficiales del orden estatal que al 17 de julio de
1977 se encontraban registradas como patronos ante el ISS.

3. Otros sectores de poblacién respecto de quienes se amplie la cobertura del
régimen de los seguros sociales obligatorios.

Por su parte el articulo 2 indic6:

Quedan excluidos del Seguro Social Obligatorio de Invalidez, Vejez y Muerte:

a) Los trabajadores dependientes que al inscribirse por primera vez en el
Régimen de los Seguros Sociales, tengan 60 o mas afios de edad;

b) Los trabajadores independientes que se afilien por primera vez con 50 afios de
edad o mas, si se es mujer, o 55 afios de edad o0 mas, si se es varoén;

c) Los trabajadores dependientes que al momento de iniciarse la obligacion de
asegurarse se encuentren gozando de una pensién de jubilacién a cargo de un
patrono o que de conformidad con el Cdodigo Sustantivo del Trabajo, tengan
adquirido el derecho a la pension de jubilacion:

d) Las personas que se hayan pensionado por el Régimen de los Seguros
Sociales Obligatorios o hubieren recibido la indemnizacion sustitutiva de la
pensiéon de vejez o de invalidez por riesgo comun, salvo para el caso de
invalidez, que ésta hubiere cesado o desaparecido, en virtud de los programas de
readaptacion y rehabilitacion por parte del Instituto;

e) Las personas que ejecuten trabajos ocasionales, accidentales y transitorios,
cuya duracion sea inferior a un (1) mes;

f) Los trabajadores por cuenta propia.

Paragrafo. La indemnizacion sustitutiva de la pension de invalidez podra llegar a
convertirse en pension de invalidez previos los estudios actuariales.

g) Salvo lo previsto en tratados internacionales, los extranjeros que ingresen al
pais en virtud de un contrato de trabajo de duracién fija no mayor de un afio y
mientras esté vigente este contrato y los que por depender de empresas
subsidiarias o filiales de organizaciones extranjeras que cubran varios paises,
estén sujetos a ser trasladados al exterior en cualquier tiempo, siempre que
dichas organizaciones los tengan protegidos con algun Régimen de Seguro por
los mismos riesgos.

La excepcion en cada caso deberd ser solicitada al Instituto, adjuntandose las
pruebas correspondientes;



h) Las demés personas, grupos o sectores de poblacion que de conformidad con
reglamentos especiales, hubieren sido excluidos de este seguro.

También el articulo 3 del Decreto 758 de 1990 dispuso en cuanto a la posibilidad
de que el ISS pudiera suscribir convenios interinstitucionales, lo siguiente:

Articulo 3° Convenios interinstitucionales. Salvo lo que se establezca por ley,
el ISS podra suscribir convenios con otras instituciones de seguridad social de
caracter nacional, para establecer la extensién y condiciones de la continuaciéon o
reconocimiento de los derechos de los asegurados que pasen de una Institucion
a otra, en relacion con los riesgos de invalidez, vejez y muerte. Asi mismo el ISS
podré celebrar convenios con otras instituciones extranjeras de seguridad social,
en cumplimiento de convenios o tratados internacionales celebrados por el
Estado.

En cuanto a los requisitos para acceder a la pension de vejez, el articulo 12 de
dicha normativa consagro:

ARTICULO 12. REQUISITOS DE LA PENSION POR VEJEZ. Tendran derecho a
la pensién de vejez las personas que retinan los siguientes requisitos:

a) Sesenta (60) o mas afios de edad si se es varén o cincuenta y cinco (55) o mas
afos de edad, si se es mujery,

b) Un minimo de quinientas (500) semanas de cotizacion pagadas durante los
ultimos veinte (20) afios anteriores al cumplimiento de las edades minimas, o
haber acreditado un nimero de mil (1.000) semanas de cotizacion sufragadas en
cualquier tiempo.

En ese orden, las personas afiliadas al régimen de prima media con prestacion
definida, beneficiarios del régimen de transicion y cuyas cotizaciones fueron
efectuadas al Seguro Social, hoy Colpensiones, tienen derecho a que su pension
sea reconocida de acuerdo con los criterios fijados en el referido Acuerdo 049, en
cuanto a la edad, tiempo de servicio y monto de la pension.

Ahora bien, algunas personas no alcanzaban a acreditar el nUmero de semanas
de cotizacién al Seguro Social exigidas en el referido Acuerdo 49, asi que con el
propésito de completarlas, solicitaban que les fuera tenido en cuenta el tiempo
laborado en entidades publicas, cotizado en las cajas o fondos de previsién. Por
esta razon, se evaluo esta posibilidad de acumular o no las semanas de cotizacion

en entidades publicas y privadas.

Tanto la Corte Constitucional, como la Corte Suprema de Justicia se han
pronunciado sobre este aspecto, y han contemplado dicha posibilidad.

En Sentencia SL1981-2020 del 1 de julio de 2020, la Corte Suprema de Justicia
concluyo que es posible obtener la pension de vejez a la que alude el Acuerdo 049
de 1990, sumando las semanas laboradas en el sector publico, sufragadas o no a
una caja, fondo o entidad de prevision social. Asi las cosas, todos los tiempos
laborados, sin importar el tipo de empleador y si fueron objeto de aportes a
pension o no, se contabilizan para determinar el reconocimiento y pago de la
pension bajo dicha normativa.

La Corte Constitucional en Sentencia SU - 769 del 16 de octubre de 2014, senal6
lo siguiente:



[...] para obtener la pension de vejez en virtud del articulo 12 del Acuerdo 049 de
1990, es posible acumular tiempos de servicios tanto del sector publico cotizados
a cajas o fondos de prevision social, como del sector privado cotizados al Instituto
de Seguros Sociales. Esto, por cuanto dicha disposicion no exige que las
cotizaciones hayan sido efectuadas exclusivamente al seguro social y porque la
aplicacion del régimen de transicion solamente se limita a los tres items
previamente sefalados, donde no se encuentra aquel referente al computo de las
semanas, requisito que debe ser determinado segun lo dispuesto en la Ley 100
de 1993.

[...] la postura de la Corte Constitucional ha sido pacifica, uniforme y reiterada en
lo que se refiere a la posibilidad de acumular tiempos de servicio cotizado a cajas
o fondos de prevision social o que en todo caso fueron laborados en el sector
publico y debieron ser cotizados, con las semanas aportadas al Instituto de
Seguros Sociales, para efectos del reconocimiento de la pension de vejez.

Asimismo, la Corte lleg6 a las siguientes conclusiones:

9.1. El computo de las semanas cotizadas es un aspecto que quedd consagrado
en la Ley 100 de 1993 precisamente para dar solucion a la desarticulacién entre
los diferentes regimenes que durante un tiempo hizo imposible acumular tiempos
de servicio con diferentes empleadores, reduciendo notablemente la posibilidad
de los trabajadores para acceder a la pension de vejez.

De conformidad con los precedentes jurisprudenciales resefiados en la parte
considerativa de esta sentencia, para efecto del reconocimiento de esta
prestacion es posible acumular los tiempos de servicios cotizados a las cajas o
fondos de prevision social, con las semanas de cotizacién efectuadas al Instituto
de Seguros Sociales, por cuanto la exclusividad en los aportes a esta entidad se
trata de un evento no contemplado en el Acuerdo 049 de 1990.

9.2. Por otro lado, segun se decant6 en esta providencia, por ser la postura que
mejor se ajusta a la Constitucion y a los principios de favorabilidad y pro homine,
y que maximiza la garantia del derecho fundamental a la seguridad social, tal
acumulacion es valida no solo para los casos en que fueron acreditadas 1000
semanas en cualquier tiempo, sino también para los eventos en los que se
demostré haber reunido un total de 500 semanas dentro de los 20 afios
anteriores al cumplimiento de la edad requerida.

9.3. Finalmente, también es posible acumular el tiempo laborado en entidades
publicas respecto de las cuales el empleador no efectué las cotizaciones a
alguna caja o fondo de prevision social, con las semanas aportadas al Instituto de
Seguros Sociales. [...]

De lo expuesto en precedencia, la Sala debe destacar lo siguiente:

El régimen contenido en el Decreto 758 de 1990 resulta aplicable a quienes
hubieren realizado cotizaciones al ISS de manera previa la entrada en vigencia de
la Ley 100 de 1993, tal y como se desprende del propio articulo 36 de la ley en
cita, que indica que las condiciones para obtener la pension seran las definidas
«en el régimen anterior al cual se encuentren afiliados».

5.5. Autoridades en conflicto (Cajanal —= UGPP y Colpensiones)
5.5.1. La liquidacion de la Caja Nacional de Previsién Social, Cajanal y la

creacion de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP. Reiteracion



Mediante el Decreto 1600 de 1945, el Gobierno Nacional estableciéo la Caja
Nacional de Previsién Social, conforme a lo ordenado por la Ley 6 de 19452,
como una entidad dotada de personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio, a cuyo cargo se encomendé el reconocimiento y pago de las
prestaciones de «los empleados y obreros nacionales de caracter permanente»?®.

Dicha entidad fue transformada en empresa industrial y comercial del Estado
mediante la Ley 490 de 199827, y en materia pensional, se le encomendé continuar
« [...] con las funciones de tramite y reconocimiento de pensiones, asi como con el
recaudo de las cotizaciones en los términos establecidos por la ley».

Luego, en cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 155% de la Ley 1151 de
2007, Plan Nacional de Desarrollo 2006 — 2010, el Gobierno Nacional, mediante el
Decreto 2196 de 2009%°, ordend la supresion y liquidaciéon de la Caja Nacional de
Prevision Social, Cajanal EICE.

En lo referente a la administracion de los asuntos pensionales que estaban a
cargo de dicha entidad, los articulos 3°y 4° del Decreto 2196 de 2009 dispusieron:

I. Cajanal EICE en Liquidacion «...adelantara, prioritariamente, las acciones que
permitan garantizar el tramite y reconocimiento de obligaciones pensionales y demas
actividades afines con dichos tramites, respecto de aquellos afiliados que hubieran
cumplido con los requisitos de edad y tiempo de servicio para obtener pension de
jubilacién o de vejez a la fecha en que se haga efectivo el traslado a que se refiere el
articulo 4° del presente decreto, de acuerdo con las normas que rigen al materia»
(articulo 3°, inciso segundo).

Il. Cajanal EICE en Liquidacién « ... continuaré con la administracion de la nomina de
pensionados, hasta cuando estas funciones sean asumidas por la Unidad
Administrativa especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la

25Ley 6 del 19 de febrero de 1945. Articulo. 18. «El Gobierno procedera a organizar la Caja de
Previsién Social de los Empleados y Obreros Nacionales, a cuyo cargo estara el reconocimiento y
pago de las prestaciones a que se refiere el articulo anterior. La organizacion de esta entidad se
hara por el Gobierno antes del 10. de julio de 1945».

26 |bidem. Articulo 17.

27Ley 490 de 1998. Articulo. 1°. «Naturaleza juridica. La Caja Nacional de Previsién Saocial,
establecimiento publico del orden nacional creado mediante la Ley 6a de 1945, se transforma en
virtud de la presente ley en Empresa Industrial y Comercial del Estado con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente. Su régimen presupuestal y de personal sera
el de las entidades publicas de esta clase. Estara vinculada al Ministerio del Trabajo y Seguridad
Social. Para todos los efectos legales la denominacién de la empresa es, Caja Nacional de
Prevision Social y podra utilizar la sigla Cajanal».

2sLey 1151 de 2007. Articulo 155. «De la Institucionalidad de la Seguridad Social y la
Administracion del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida. (...) Adicionalmente créase
una empresa industrial y comercial del Estado del orden nacional, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, vinculada al Ministerio de la Proteccién
Social, denominada Administradora Colombiana de Pensiones, Colpensiones, (...) Colpensiones
serd una Administradora del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, de caracter publico
del orden nacional, para lo cual el Gobierno, en ejercicio de sus facultades constitucionales, debera
realizar todas las acciones tendientes al cumplimiento de dicho propésito, y procederd a la
liquidacién de Cajanal EICE, Caprecom y del Instituto de Seguros Sociales, en lo que a la
administracién de pensiones se refiere. En ninglin caso se podra delegar el reconocimiento de las
pensiones.(...)». (Subrayado de la Sala).

20 Decreto 2196 de 2009. Articulo. 1. «<SUPRESION Y LIQUIDACION. Suprimase la Caja Nacional
de Prevision Social CAJANAL EICE, creada por la Ley 6 de 1945 y transformada en empresa
industrial y comercial del Estado, descentralizada de la rama ejecutiva del orden nacional,
mediante la Ley 490 de 1998, vinculada al Ministerio de la Proteccion Social. Para todos los efectos
utilizara la denominacion Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL EICE en Liquidacion. (...)».




Proteccion Social — UGPP, creada por la Ley 1151 de 2007» (articulo 3°, inciso
segundo, aparte final).

lll. Cajanal EICE en Liquidacién « ... debera adelantar todas las acciones necesarias
para el traslado de sus afiliados cotizantes, a mas tardar dentro del mes siguiente a la
vigencia del presente decreto, a la Administradora del Régimen de Prima Media del
Instituto de Seguro Social — ISS» (articulo 4°).

Mediante el articulo 156 de la Ley 1151 de 2007, se cre6 la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social, UGPP, como una entidad adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito
Pdblico, con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente.

En materia pensional, la Ley 1151 atribuyé a la citada unidad las siguientes
funciones;

[...] el reconocimiento de derechos pensionales, tales como pensiones y bonos
pensionales, salvo los bonos que sean responsabilidad de la Nacion, asi como
auxilios funerarios, causados a cargo de administradoras del Régimen de Prima
Media del orden nacional, y de las entidades publicas del orden nacional que
hayan tenido a su cargo el reconocimiento de pensiones, respecto de las cuales
se haya decretado o se decrete su liquidacion. (articulo 156, numeral 1°).

La misma ley otorgé al Gobierno Nacional facultades extraordinarias para
establecer las funciones de la entidad, entre otros fines, lo cual hizo mediante el
Decreto Ley 169 de 2008%. El articulo 1°, numeral 1°, de dicho decreto dispuso
gue es funcion de la UGPP:

[...] el reconocimiento de los derechos pensionales y prestaciones econémicas a
cargo de las administradoras exclusivas de servidores publicos del Régimen de
Prima Media con Prestacién Definida del orden nacional, causados hasta su
cesacion de actividades como administradoras; asi como el de aquellos
servidores publicos que hayan cumplido el tiempo de servicio requerido por la ley
para acceder a su reconocimiento y se hubieren retirado o desafiliado del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida sin cumplir el requisito de edad
sefalado, con anterioridad a su cesacion de actividades como administradoras.
De igual manera, le corresponderd la administracion de los derechos y
prestaciones que reconocieron las mencionadas administradoras y los que
reconozca la Unidad en virtud de este numeral.

Mas adelante, por el Decreto 4269 de 20113%, se distribuyeron unas competencias
en materia de reconocimiento de derechos pensionales entre Cajanal en
Liquidacion y la UGPP. En el articulo 1 se indicé que la UGPP seria la competente
para resolver todas las solicitudes relacionadas con el reconocimiento de derechos
pensionales y prestaciones economicas radicadas a partir del 8 de noviembre de
2011.

Para recapitular, puede decirse, entonces, que el Decreto 2196 de 2009 decreté la
supresion y liquidacion de la Caja Nacional de Prevision Social; que la Ley 1151
de 2007, articulo 156, y el Decreto Ley 169 de 2008 crearon y establecieron las

30 Por el cual se establecen las funciones de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social, UGPP, y se armoniza el
procedimiento de liquidacion y cobro de las contribuciones parafiscales de la proteccién social.

31 Decreto 4269 del 8 de noviembre de 2011, por el cual se distribuyen unas competencias.



funciones de la UGPP, respectivamente, y que el Decreto 4269 de 2011 efectud la
distribucién de competencias entre Cajanal en Liquidacion y la UGPP.

Adicionalmente, la estructura y organizacion de la UGPP fue establecida mediante
el Decreto 5021 de 2009, que fue modificado por el Decreto 4168 de 2011 y luego
subrogado por el Decreto 575 de 2013. El articulo 2° de este ultimo ratifica que el
objeto de dicha entidad incluye:

[...] reconocer y administrar los derechos pensionales y prestaciones econémicas
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.

Por altimo, es oportuno resaltar que mediante el Decreto 877 de 2013 se prorrogo
por ultima vez, hasta el 11 de junio de 2013, el plazo dispuesto para la liquidacion
de la Caja Nacional de Prevision Social, establecido en el articulo 1° del Decreto
2196 de 20009.

5.5.2. La liquidacién del Instituto de Seguros Sociales y la entrada en
funcionamiento de Ila Administradora Colombiana de Pensiones,
Colpensiones. Reiteracion

El Instituto de Seguros Sociales, ISS, fue creado mediante el articulo 8° de la Ley
90 de 1946, como un establecimiento publico dotado de autonomia administrativa,
personeria juridica y patrimonio propio, encargado de la direccion y vigilancia de
los seguros sociales.

Con la expedicion de los Decretos 201132, 20123 y 201334 de 2012, el Gobierno
Nacional reglamentdé la entrada en funcionamiento de la Administradora
Colombiana de Pensiones, Colpensiones, ordend la supresion del ISS y lo declaré
en estado de liquidacién, ente otros asuntos, todo ello a partir del 28 de
septiembre de 2012.

En el Decreto 2011 de 2012 se previd que los afiliados al ISS quedarian
directamente a cargo de Colpensiones:

Articulo 2°.Continuidad en el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
de los Afiliados y Pensionados en Colpensiones. Los afiliados y pensionados del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida administrado por el Instituto de
Seguros Sociales (ISS), mantendran su condiciébn en la Administradora
Colombiana de Pensiones - Colpensiones, asi como los derechos y obligaciones
gue tienen en el mismo régimen, sin que ello implique una seleccion o traslado de
régimen del Sistema General de Pensiones.

En el articulo 3° del mismo decreto se establecio el tramite a seguir para la
atencion de las solicitudes de pension y el cumplimiento de los fallos de tutela

32 Por el cual se determina y reglamenta la entrada en operacién de la Administradora Colombiana
de Pensiones —Colpensiones.

33 Por el cual se suprimen unas dependencias de la estructura del Instituto de Seguros Sociales —
ISS.

34 Por el cual se suprime el Instituto de Seguros Sociales, ISS, se ordena su liquidacién y se dictan
otras disposiciones.



proferidos en contra del ISS en Liquidacién, presentadas o dictados con
anterioridad a su vigencia, asi:

Operaciones de la Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones. La
Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones como administrador del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, debera:

1. Resolver las solicitudes de reconocimiento de derechos pensionales,
incluyendo aquellas que habiendo sido presentadas ante el Instituto de Seguros
Sociales (ISS), o la Caja de Prevision Social de Comunicaciones - Caprecom, no
se hubieren resuelto a la entrada en vigencia del presente decreto, con excepcion
de lo dispuesto en el articulo 5° del mismo.

2. Pagar la nébmina de pensionados que tenia a cargo el Instituto de Seguros
Sociales (ISS), como administrador del Régimen de Prima Media con Prestacion
Definida.

3. Ser titular de todas las obligaciones con los afiliados y pensionados del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del Instituto de Seguros
Sociales (ISS), y de los afiliados de la Caja de Previsibn Social de
Comunicaciones - Caprecom. (...)

Pardgrafo segundo transitorio. Los actos administrativos expedidos por el
Instituto de Seguros Sociales (ISS), como administrador del Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida que no hubieren sido notificados a la fecha de
entrada en vigencia del presente decreto, seran notificados por el Instituto de
Seguros Sociales. Dentro de los tres (3) dias siguientes a la fecha en que se
surta la notificacion, el Instituto de Seguros Sociales remitira los expedientes
respectivos a la Administradora Colombiana de Pensiones - Colpensiones.

Como se aprecia, las funciones que hasta el 28 de septiembre de 2012 le
correspondian al Instituto de Seguros Sociales en materia pensional, se
reasignaron, a partir de esa fecha, a Colpensiones, incluyendo el reconocimiento
de los derechos pensionales que eran competencia del ISS.

5.5.3. Conclusiones sobre el marco juridico

La interpretacion integral y sistematica de las disposiciones tomadas en
consideracion hasta este punto, permite a la Sala extraer las siguientes
conclusiones generales en relacién con la distribucion de las competencias que
actualmente tienen asignadas la UGPP y Colpensiones para reconocer pensiones
en el régimen solidario de prima media con prestacion definida:

a. Compete a la UGPP el reconocimiento de las pensiones de aquellas personas
que antes del 1° de julio de 20093 adquirieron el derecho a la pensién, es decir,
cumplieron los requisitos de edad y nimero de semanas cotizadas o tiempo de
servicios exigidos, siempre y cuando estuvieran afiliadas en ese momento a
Cajanal.

b. Compete también a la UGPP el reconocimiento de las pensiones de aquellas
personas que, estando afiliadas a Cajanal o a otras cajas, fondos o entidades
publicas autorizadas por el articulo 52 de la Ley 100 de 1993 para administrar
pensiones en el régimen de prima media, cumplieron el requisito de tiempo de
servicios 0 niumero de semanas cotizadas exigido por la ley, y se retiraron o

35 Fecha en la cual se realiz6 el traslado masivo de afiliados de Cajanal en Liquidacion al ISS, de
acuerdo con lo preceptuado por el articulo 4° del Decreto 2196 de 2009.



desafiliaron del régimen de prima media con prestacion definida antes de la
cesacion de actividades de la respectiva caja, fondo o entidad, para esperar el
cumplimiento de la edad.

c. En los demas casos, el reconocimiento y pago de las pensiones en el régimen
de prima media con prestacion definida compete a Colpensiones, como
administradora general de dicho régimen en la actualidad.

6. Caso concreto

La Sala analizara el conflicto de competencias sobre la solicitud de
reconocimiento y pago de pension de la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez
con fundamento en la informacion que aparece en el expediente, sin perjuicio de
la obligacion que le asiste a la autoridad que sea declarada competente, de
verificar todos los documentos y la informacion que hagan parte de su historia
laboral, con el fin de determinar la procedencia del derecho.

Segun la documentacion aportada al presente conflicto, la sefiora Moreno durante
su vida laboral trabajé en el sector publico y privado, tal como se resume en el
siguiente cuadro®®:

Empleador Desde Hasta Tiempo Fondo donde
realizaron
aportes

Instituto Nacional | 15-03-1972 30-06-1973 466 dias Cajanal

de Medicina

Legal y Ciencias

Forenses

Instituto Nacional | 01-10-1973 06-12-1990 6206 dias Cajanal

de Medicina

Legal y Ciencias

Forenses

Global Advisors | 01-01-2013 31-12-2014 720 dias ISS/Colpensiones

Team

Total tiempo 20 afos, 1 mes y

laborado: 12 dias

7242 dias
1035 semanas

Ahora bien, la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez seria beneficiaria del régimen
de transicion, segun lo establecido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, como
guiera que para la fecha de entrada en vigencia del sistema general de pensiones,
esto es, el 1 de abril de 1994, tenia 54 afos de edad y 18 afios cotizados en
pensiones a Cajanal por haber trabajado durante este lapso en el Instituto
Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses.

De otra parte, es importante destacar que la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez
para la fecha de entrada en vigencia del Acto Legislativo nim. 1 de 2005 contaba
con mas de 750 semanas cotizadas, motivo por el cual quedaba amparada por el
régimen de transicion hasta el afio 2014, fecha en la que habria acreditado el
cumplimiento de los requisitos para acceder a su derecho a la pension.

% La informacion que se cita es la extraida de la formulacion del conflicto de competencias
presentado por la UGPP. La historia laboral remitida por Colpensiones actualizada al 24 de
noviembre de 2020 indica que el total de semanas cotizadas, incluyendo los reportes publicos es
de 1031.85 semanas.




Como beneficiaria del régimen de transicion, el régimen aplicable eventualmente
seria el establecido en el articulo 7° de la Ley 71 de 1988 (reglamentado por el
Decreto 2709 de 1994), que regula la pension de jubilacidon por aportes, segun el
cual las mujeres que tuviesen 55 afios de edad y 20 o mas afios de aportes o
tiempos laborados, tendrian derecho al reconocimiento de su pension.

Es preciso tener en cuenta que la peticionaria cotizd6 18 afios para pension en
Cajanal, de manera previa a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993. En
razon a ello, la peticionaria para obtener derecho a su pension contaba con dos
opciones:

i) completar el periodo faltante de 2 afios en el sector publico, bajo el régimen de
la Ley 33 de1985, o

i) sumar el periodo faltante en el sector privado, con cotizaciones en el ISS o
Colpensiones, para acceder a la pension de jubilacion por aportes segun la Ley 71
de 1988.

En el caso en estudio, la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez cotizé el periodo
faltante desde el 1 de enero de 2013 al 31 de diciembre de 2014 en Colpensiones.
De esta manera, habria quedado inmersa en la segunda alternativa que hace
referencia al régimen de la Ley 71 de 1988.

Bajo el articulo 10 del Decreto 2709 de 1994, la entidad competente para el
reconocimiento y pago de la pension es aquella en la que se efectué el mayor
namero de aportes, en razon a que en Colpensiones no se completé un minimo de
aportacion de 6 afos.

En el presente caso, el argumento aludido por la UGPP segun el cual no resulta
posible dar aplicacion de la Ley 71 de 1988 en razdén a que no existieron
cotizaciones en el sector privado, previa la entrada en vigencia de la Ley 100 de
1993, no seria valido, pues la normativa no admite tal interpretacién, tal y como
fue estudiado y concluido por la Corte Suprema de Justicia y la Corte
Constitucional.

De otra parte, la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez, previa a la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993 no cotiz6, ni estuvo afiliada al ISS, por lo que no le
seria aplicable el régimen contenido en el Decreto 758 de 1990.

Por tal razon, la autoridad competente para atender la solicitud de reconocimiento
y pago de la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez, seria la entidad en la que
efectud el mayor nimero de aportes, que fue Cajanal, lo que determinaria que en
principio corresponderia a la UGPP, ante la liquidacion de la primera.

Sin embargo, al revisar la historia laboral de la peticionaria, se observa que no se
cumplen los supuestos definidos por la Ley 1151 de 2007 y el Decreto Ley 169 de
2008, para que la UGPP pueda asumir la competencia. Lo anterior, por cuanto la
peticionaria no estaba afiliada a Cajanal cuando esta fue suprimida, no habia
causado el derecho reclamado antes de la supresion de la misma caja y tampoco
habia completado el requisito del tiempo antes de su desafiliacion a Cajanal.

En ese sentido, es importante tener en cuenta que la competencia prevista en el
Decreto 2709, articulo 10, segun la cual, la entidad competente para el
reconocimiento y pago de la pension es aquella en la que se efectud el mayor
namero de aportes, es de caracter reglamentario. Por su parte, la competencia de



la UGPP, para sustituir a Cajanal en sus obligaciones pensionales estan dadas en
virtud de la Ley 1151 de 2007 y el Decreto Ley 169 de 2008.

Por consiguiente, teniendo en cuenta que la competencia es asunto de reserva
legal, surge el conflicto juridico entre el reglamento y la ley cuando, como en el
caso concreto, las condiciones particulares de la interesada no corresponden a las
competencias que la ley asigno a la UGPP.

En otras decisiones, relativas a solicitudes de pensiones con base en suma de
tiempos laborados en los sectores publico y privado, pero que tampoco encajaban
en las funciones legales de la UGPP, la Sala resolvido declarar competente a
Colpensiones, bajo la consideracion de que:

[...] las condiciones particulares de los peticionarios de derechos pensionales
pueden determinar que la autoridad, en principio competente por razén del mayor
tiempo de aportacion, carezca de competencia para reconocer el derecho
reclamado, caso en el cual debera asumir el conocimiento y decisién la autoridad
con competencia general o con la competencia especial que responda a la
condicién especifica del interesado [...]*".

Ahora, Colpensiones es igualmente de creacion legal y su norma de creacion, el
articulo 155 de la Ley 1151 de 2007, defini6 su objeto que es, en esencia,
administrar el réegimen de prima media con prestacion definida, lo cual configura su
competencia general. Es decir que, respecto de los derechos pensionales que no
responden a las condiciones que determinan la competencia de otras autoridades,
es Colpensiones la llamada por la ley a asumir el estudio y las decisiones de fondo
sobre tales derechos.

En ese orden de ideas, en el presente caso la autoridad que tiene la competencia
para estudiar y resolver de fondo la solicitud de reconocimiento y pago de la
pension presentada por la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez es Colpensiones.

7. Exhorto

Finalmente, la Sala considera pertinente exhortar a Colpensiones para que de
manera prioritaria y expedita resuelva la solicitud de reconocimiento y pago de la
pension de la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez. Lo anterior, en razoén a: i) la
edad de la peticionaria, que en la actualidad tiene 81 afios, ii) el tiempo que lleva
adelantando la solicitud, y iii) el lapso transcurrido desde que habria acreditado el
cumplimiento de los requisitos para acceder al derecho pensional.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR COMPETENTE a la Administradora Colombiana de
Pensiones (Colpensiones), para resolver de fondo la solicitud de reconocimiento y
pago del derecho pensional solicitado por la sefiora Arnovia Moreno de Rodriquez.

87 Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisiones del 12 de diciembre de 2017 (Radicado nim.
11001-03-06-000-2017-00133-00(C)), del 27 de febrero de 2018 (Radicado num. 11001-03-06-000-
2017-00169-00), y del 9 de diciembre de 2020 (Radicado nim. 11001030600020200019200).



SEGUNDO: REMITIR el expediente de la referencia a la Administradora
Colombiana de Pensiones (Colpensiones), para que adelante la actuacion
administrativa de manera inmediata.

TERCERO: COMUNICAR la presente decision a la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP), a la Administradora Colombiana de Pensiones (Colpensiones) y a
la sefiora Arnovia Moreno de Rodriguez.

CUARTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacion administrativa en
referencia se reanudaran o empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel
en que se comunique la presente decision.

QUINTO: ADVERTIR que contra la presente decisiébn no procede recurso alguno,
tal y como lo dispone expresamente el inciso 3° del articulo 39 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

La anterior decision se estudio y aprobd en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

ALVARO NAMEN VARGAS OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado
GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado

REINA CAROLINA SOLORZANO HERNANDEZ
Secretaria de la Sala



