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MAGISTRADOS DE LA CORTE CONSTITUCIONAL }
E. S. D. /

REF: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 1° (parcial)
de la Ley 860 de 2003, “Por la cual se reforman algunas
disposiciones del Sistema General de Pensiones previsto en la
Ley 100 de 1993 y se dictan otras disposiciones”.
Demandante: Rodolfo Miranda Barrios y Marlén Pineda Vides

Magistrada Ponente: DIANA FAJARDO RIVERA
Expediente: D-12278 =
Concepto No. iis .. § & 1 &

De conformidad con lo previsto en los articulos 242, numeral 2,y 278, numeral
S, de la Constitucién Politica, rindo concepto en relaciéon con la demanda
instaurada por los ciudadanos Rodolfo Miranda Barrios y Marlén Pineda Vides,
quienes en ejercicio de la accién publica consagrada en los articulos 40,
numeral 6, y 242, numeral 1, de la Carta, solicitan que se declare la
inexequibilidad de la expresion “a la fecha de estructuracién” contenida en el
articulo 1° de la Ley 860 de 2003, “Por la cual se reforman algunas disposiciones
del Sistema General de Pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 Yy se dictan

otras disposiciones”. El siguiente es el texto del referido articulo (se subraya lo
demandado):

‘LEY 860 DE 2003

(diciembre 26)
Diario Oficial No. 45.415, de 29 de diciembre de 2003

- PODER PUBLICO - RAMA LEGISLATIVA

Por la cual se reforman algunas disposiciones del Sistema General de
Pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 Y se dictan otras
disposiciones.
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DECRETA:

ARTICULO 1Io. El articulo 39 de la Ley 100 quedard ast:

Articulo 39. Requisitos para obtener la pensién de invalidez. Tendrd
derecho a la pensién de invalidez el afiliado al sistema que conforme a lo

dispuesto en el articulo anterior sea declarado invalido y acredite las
siguientes condiciones:

1. Invalidez causada por enfermedad: Que haya cotizado cincuenta (50)

semanas dentro de los ultimos tres (3) afios inmediatamente anteriores a
la fecha de estructuracion.

2. Invalidez causada por accidente: Que haya cotizado cincuenta (50)

semanas dentro de los tltimos tres (3) afios inmediatamente anteriores
al hecho causante de la misma

PARAGRAFO 1Io. Paragrafo. Los menores de veinte (20) arios de edad
sélo deberdan acreditar que han cotizado veintiséis (26) semanas en el

ultimo ario inmediatamente anterior al hecho causante de su invalidez o
su declaratoria.

PARAGRAFO 20. Cuando el afiliado haya cotizado por lo menos el 75%

de las semanas minimas requeridas bara acceder a la pension de vejez,

solo se requerird que haya cotizado 25 semanas en los ultimos tres (3)
anos”.

1. Tramite procesal previo

Los demandantes presentaron demanda contra la expresion “a la fecha de
estructuracion” contenida en el articulo 1° de la Ley 860 de 20031. El 28 de
agosto de 2017, la Magistrada Sustanciadora inadmitié la demanda?
consider6, en primer lugar, que los accionantes no explicaron las razones por
las cuales no hay cosa juzgada constitucional respecto de la Sentencia C-428
de 2009, mediante la cual se declaré constitucional el articulo 1° de la Ley 860
de 2003. En segundo lugar, porque los cargos no cumplian con los requisitos
que estructuran el concepto de violacién, pues los demandantes no explicaron
las razones por las que el segmento acusado vulnera la igualdad y el minimo
vital. El 4 de septiembre de 2017 los accionantes corrigieron la demandas3,
el 20 de septiembre de 2017 1a Magistrada sustanciadora la admitié®.

porque
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2. Planteamientos de la demanda

Los accionantes consideran que la expresién “a la fecha de estructuracién”
contenida en el articulo 1° de la Ley 860 de 2003 y que modificé el articulo 39
de la Ley 100 de 1993 es inconstitucional dado que desconoce el derecho a la
igualdad (art. 13 C.P.), el derecho fundamental a la seguridad social (art. 48
C.P.), los principios minimos del trabajo (art. 53 C.P.), asi como los articulos
27 y 28 de la Convencién Internacional sobre los Derechos de las Personas

con Discapacidad. Los demandantes proponen el concepto de violacién de la
siguiente forma.

En primer lugar, aducen que el segmento normativo acusado es contrario al
derecho a la igualdad y, en particular, a la clausula que obliga al Estado a
tomar medidas diferenciadas -acciones afirmativas-, respecto de sujetos de
especial proteccién constitucional. La demanda parte de considerar que las
personas con un porcentaje de pérdida de capacidad igual o superior al 50%

son sujetos de especial proteccién constitucional, y que por tanto, que
merecen un tratamiento especial por parte del Estado.

Bajo esta consideracién, los demandantes argumentan que el segmento
acusado es inconstitucional porque excluye a ciertos grupos de personas,
dado que “(...) solo tendria derecho a la pensién de invalidez por origen comiin
los afiliados que demuestren haber cotizado 50 semanas dentro de los 3 arios

anteriores “a la fecha de estructuracién” de la enfermedad,

lo cual es
claramente inconstitucional (

...) para los casos de sujetos con enfermedades
congénitas, créonicas o degenerativas, debido a que estos pudieron haber

cotizado semanas a pensién en un tiempo posterior a la fecha de estructuracion
dada por el equipo médico™s.

Por esta razén, consideran que la expresion impugnada establece un trato
discriminatorio, puesto que los restantes afiliados del sistema si pueden
acceder a la pensién de invalidez, y ello porque, a su juicio, la fecha de
estructuracion de una enfermedad comun coincide con el momento en el que
la persona se encuentra impedida para trabaj
enfermedades crénicas, congénitas o
coincidencia.

ar; sin embargo, en el caso de
degenerativas no existe esta
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En segundo lugar, los accionantes sefialan que la norma es contraria a los
articulos 27 y 28 de la Convencién Internacional sobre los Derechos de las
Personas con Discapacidad -ratificada por Colombia-, pues esta protege el
acceso al empleo en igualdad de condiciones a las personas que padecen
alguna discapacidad. No obstante, el acceso al empleo no se ve reflejado en la
posibilidad de obtener la pensién de invalidez, a quienes no cotizaron tres afios
antes a la fecha de estructuracién, debido al tipo de enfermedad que padecen.
En el mismo sentido, explican que el articulo 28 de este instrumento establece
el acceso en igualdad de condiciones a los beneficios de jubilacion.

Un argumento muy similar es el que sustenta el cargo por desconocimiento al
derecho al trabajo (art. 25 C.P.), dado que su proteccion implica la afiliacién
al sistema de seguridad social y, en consecuencia, al acceso a la pensién de
invalidez. A pesar de esto, la expresién acusada niega este beneficio a las
personas con enfermedades congénitas, degenerativas o cronicas, porque no
permite que la invalidez se configure en una fecha anterior a la vinculacién
laboral, en la medida en que esta se determina a partir del diagnoéstico de la

enfermedad, y no en el momento en que la persona pierde efectivamente su
capacidad.

Estas mismas razones son las que sustentan el cargo por violacién al derecho
irrenunciable a la seguridad social y al minimo vital, toda vez que a la fecha
de estructuracién no tenian aportes pero posteriormente si, lo que implica una
renuncia al derecho a la seguridad social y al pago de la pensién, para

asegurar el minimo vital y el derecho a la salud de syj

etos de especial
proteccion.

Finalmente explican por qué no existe cosa juzgada respecto de la Sentencia
C-428 de 2009 pues, a su juicio, el concepto de violacién es diferente, en
cuanto la Sala se pronuncié sobre un cargo por desconocimiento del principio
de progresividad en relacién con el régimen anterior sobre pensién de
invalidez; mientras que en este caso se trata de juzgar la expresion “a la fecha
de estructuracién”, por infraccién del derecho a la igualdad (art. 13 C.P.), el
derecho fundamental a la seguridad social (art. 48 C.P.), los principios
minimos del trabajo (art. 53 C.P.), asi como los articulos 27 y 28 de la

Convencién Internacional sobre los Derechos de las Personas con
Discapacidad.
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2. Problema juridico

De conformidad con los planteamientos de la demanda el problema juridico
puede sintetizarse, para el Ministerio Publico, asi:

¢La expresion “a la fecha de reestructuracién”, contenida en el articulo 1°
de la Ley 860 de 2003, desconoce el derecho a la igualdad (art. 13 C.P.), el
derecho a la seguridad social (art. 48 C.P.) y los principios constitucionales
del trabajo (art. 53 ibidem), asi como la Convencién sobre los Derechos de
las personas con Discapacidad, porque excluyen de su aplicacién a

personas con enfermedades congénitas, crénicas, o degenerativas, del
acceso a la pension de invalidez?

3. Analisis juridico

3.1 Procedencia de un cargo _de exequibilidad condicionada Yy aptitud de la
demanda

En lo que tiene que ver con la aptitud de la demanda para producir un fallo
de fondo, el Ministerio Pablico considera que cumple con dicha condicién. En
efecto, la demanda apunta a que la Corte declare la inconstitucionalidad de la
expresion “a la fecha de estructuraciéon”, y los cargos, en su mayoria, estan
dirigidos a sustentar esta pretensién. Sin embargo, en algunos apartes de la

demanda se sugiere a la Corte Constitucional

que condicione el segmento
normativo acusado®.

Sobre este particular, podria pensarse que la solicitud de exequibilidad
condicionada tendria como consecuencia la ineptitud de la demanda, pues de
la Constitucién se desprende que la accién tiene por objeto la declaratoria, de
inconstitucionalidad de una norma (arts. 40 y 241 C.P.). Como en los casos

€n que se solicita la exequibilidad condicionada, no se ataca el contenido
normativo de la disposicién,

Sino que se expulse una determinada
interpretacion, entonces la dem

anda podria ser considerada como inepta

¢ Por ejemplo afirman que la Corte debe “(...) establecer una regla judicial obligatoria que fije el criterio de
interpretacion para la configuracién para la configuracion de la fecha de estructuracién de invalidez de las
personas que padecen algunas de estas patologias” (f. 24). Y en el mimo sentido afirman que la “(...) fecha de
estructuracion debe ser entendida” de conformidad con algunos pronunciamiento de la Corte (f. 24).

(-
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porque no formula un cargo concreto de inconstitucionalidad. Por esta razén
es que la Corte sostuvo que la potestad de dictar una sentencia interpretativa
es exclusiva de la Corporacion y, por ello “no puede ser ejercida por peticién de

los ciudadanos, por ser incompatible tal solicitud con la naturaleza de la accién
ptblica de inconstitucionalidad””.

Sin embargo, en otras oportunidades ese tribunal ha sostenido que la
posibilidad que los demandantes pidan la exequibilidad es admisible bajo
ciertas condiciones8. La Sala Plena sefalé que la ineptitud de la demanda por
solicitar una exequibilidad condicionada no es absoluta, pues se deben
evaluar varios aspectos como: (i) que se plantee un cargo que cumpla con los
requisitos generales que deben tener las demandas de inconstitucionalidad v,
en particular, que las razones que sustentan el concepto de violacidon sean
claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes; (ii) que se proponga al
menos un cargo de inconstitucionalidad adicional a la solicitud de
exequibilidad condicionada, pues aunque este no es un requisito de aptitud
de la demanda, si puede permitir un pronunciamiento de fondo.

Pues bien, en el presente caso se tiene que los demandantes formularon
acusaciones que cumplen con los requisitos sefialados por la jurisprudencia,
ya que, en general, los cargos son comprensibles y tienen un hilo conductor,
por lo que se da el requisito de claridad; atacan una proposicién juridica
existente que se deriva de la norma, porque la fecha de estructuracién es la
fecha a partir de la cual se contabilizan los tres afios anteriores en los que el
afiliado debié cotizar las 50 semanas, lo que satisface el requisito de certeza,
proponen una oposicién entre la fecha de estructuracién y los derechos a la

igualdad, a la seguridad social y al trabajo digno v,

por ello, el cargo es de
naturaleza constitucional,

por lo que cumple con los requisitos de
especificidad y pertenencia; esto implica que los cargos generan una duda
sobre la exequibilidad de la norma.

En el mismo sentido, la mayoria de los argumentos de la demanda apuntan a
que se declare la inconstitucionalidad de la expresion acusada, a partir de la
formulaciéon de cargos abstractos, y solo en la solicitud formal a la Corte los

demandantes piden que se declare la constitucionalidad condicionada de del
segmento normativo acusado.

Como en el presente caso la demanda cumple los requisitos generales
establecidos en la ley y la jurisprudencia,

y el demandante propone varios
cargos de inconstitucionalidad,

el Ministerio Publico considera que la

7 Corte Constitucional, Sent

encia C-508 de 2004, M.P. Jaime Aratijo Renteria.
8 Cfr. Corte Constitucional,

Sentencia C-020 de 2015, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

@
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demanda es apta para promover un pronunciamiento de fondo y, €en
consecuencia, rendira el concepto sobre los cargos propuestos.

3.2 Existencia de cosa juzgada con respecto a la Sentencia C-428 de 2009

En la Sentencia C-428 de 20099, la Corte decidié una demanda contra el
articulo 1° de la Ley 860 de 2003, lo que incluyé el estudio de la expresion “a
la fecha de estructuracién”. El demandante solicité la inconstitucionalidad por
considerar que la reforma que introdujo esta disposicién al articulo 39 de la
Ley 100 de 1993 violaba el principio de progresividad (art. 48 C.P.), e implicaba
un menoscabo en los derechos de los trabajadores (art. 53 C.P.). porgug la

norma establece unos requisitos mas gravosos y desfavorables de los que
exigia la disposicion reformada.

La Corte declaré exequible el numeral 1 del articulo 1° de la Ley 860 de 2003,
salvo la expresion “y su fidelidad de cotizacién para con el sistema sea al
menos del veinte por ciento (20%) del tiempo transcurrido entre el momento en
que cumplio veinte (20) arios de edad y la fecha de la primera calificacién del
estado de invalidez”, que fue declarada inexequible. Asimismo, declard
exequible el numeral 2 del articulo 1° de la Ley 860 de 2003, salvo la expresion
—idéntica a la anterior- “y su fidelidad de cotizacién para con el sistema sea al
menos del veinte por ciento (20%) del tiempo transcurrido entre el momento en

que cumplié veinte (20) arios de edad Y la fecha de la primera calificacion del
estado de invalidez”, que declaré inexequible.

Asl las cosas, la Corte Constitucional declaré la exequibilidad del numeral 1,
esto es, el requisito que consiste en que el afiliado haya cotizado cincuenta
(50) semanas dentro de los ultimos tres (3) aflos inmediatamente anteriores a
la fecha de estructuraciéon. La Corte considerd que los nuevos requisitos
establecidos por el legislador no eran regresivos y, por el contrario, se puede

derivar de su aplicacién una progresion en el acceso a la pensién de invalidez
al reducirse la densidad requerida para que sea concedida”.

Como dicho tribunal juzgé el numeral 1 del articulo 1° de la Ley 860 de 2003,

solo por el cargo de violacién del principio de progresividad de los derechos,
en funcién de la modificacién de los requisitos previstos en la Ley 100 de 1993,

entonces no hay cosa juzgada constitucional dado

que en este caso se juzga
la expresion “a la fecha de estructuracién”, por desconocimiento del principio
de igualdad (

art. 13 C.P.), el caracter irrenunciable de la, seguridad social (art.

® M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
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48 C.P.), los principios sobre el trabajo (art 53 C.P.) y la Convencién sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad.

3.3 La norma examinada es constitucional

En lo que tiene que ver con el analisis especifico de la medida es preciso
advertir que la Constitucién Politica reconoce un amplio margen de
configuracién legislativa para regular la seguridad social como derecho y como
servicio publico (arts. 48 y 365 C.P.), con el propésito de “(...) garantizar que
el sistema cuente con los ‘medios para que los recursos destinados a pensiones
mantengan su poder adquisitivo constante’, y para darle eficacia a los principios
de universalidad, eficiencia y solidaridad”. En este sentido, los limites a esta
competencia se derivan del establecimiento de regulaciones razonables y

proporcionadas que respeten los valores, principios y derechos contemplados
en la Constitucién.

A partir de lo anterior, el Ministerio Pablico constata que la norma podria ser
interpretada en el entendido de que la fecha de estructuracién, entendida
como el momento en el que se genera la pérdida de capacidad laboral, coincide
con la fecha del dictamen de la pérdida de capacidad laboral, a partir del
diagnostico y los examenes clinicos. En este sentido, la norma tiene un
contenido razonable, pues cobija los casos en los que el afiliado cotizé durante

determinado tiempo, pero le sobreviene una enfermedad diagnosticada que le
impide desempenarse laboralmente.

Asi las cosas, la expresion impugnada no es inconstitucional porque cubre
varios supuestos de hecho que no son contrarios a la igualdad, al derecho a
la seguridad social o a los principios minimos del trabajo, ya que permite el

acceso a la pension de invalidez de personas que se encuentran en este
supuesto factico.

Y es que habian dispositivos normativos que establecian que la fecha de
estructuracion es aquella “(...) en que se genera en el individuo una pérdida en
su capacidad laboral en forma permanente Yy definitiva”, con fundamento en la
historia clinica, los exadmenes clinicos y de ayuda diagnéstica, de conformidad
con el articulo 3° del Decreto 917 de 1999. La valoracién de capacidad laboral
corresponde, entre otras entidades, a las Administradoras de Fondos de
Pensiones (AFP), a las Administradoras de Riesgos Laborales (ARL) y a las
Entidades Promotoras de Salud (EPS), asi como a las Juntas de Calificacién
de Invalidez, de conformidad con el articulo 41 de la Ley 100 de 1993.
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Sin embargo, es preciso tener en cuenta que esta definiciéon de la fecha de
estructuracion se modificoé con la expedicién del Decreto 1507 de 2014 “Iplor
el cual se expide el Manual Unico para la Calificaciéon de la Pérdida de la
Capacidad Laboral y Ocupacional” y que derogé el Decreto 917 de 1999 (art.
7). Esta disposicién definié la fecha de estructuracién como aquella “en que
una persona pierde un grado o porcentaje de su capacidad laboral u
ocupacional, de cualquier origen, como consecuencia de una enfermedad o
accidente, y que se determina con base en la evolucién de las secuelas que han
dejado estos”. Para el estado de invalidez, esta fecha debe ser determinada en

el momento en el que la persona evaluada alcanza el cincuenta por ciento (50%)
de pérdida de la capacidad laboral u ocupacional.

Esta fecha de estructuracién es perfectamente compatible con las reglas
Jurisprudenciales en esta materia. En efecto, la jurisprudencia ha sostenido
en sede de tutelal®, que en caso de enfermedades cronicas, degenerativas o
congénitas “(...) es necesario que la fecha de estructuracion de la invalidez se
fije teniendo en cuenta el momento en el que efectivamente se pierde la
capacidad laboral, en razén a que son enfermedades cuyos efectos se
manifiestan de forma progresiva, lo cual tiene como resultado que la capacidad

para laborar se pierda poco a poco’'!. Y es que el Decreto que se cité permite
que se califique la invalidez cuando efectivamente ocurre.

Y es que como la persona puede no perder su capacidad laboral en forma
efectiva y seguir cotizando, pues no existe coincidencia entre la pérdida de
capacidad laboral definitiva y la fecha de estructuracion, los aportes que

realiz6 al sistema no se tendrian en cuenta, dado que no son anteriores a esta

fecha. Por esta razén, quienes padecen enfermed

ades crénicas, congénitas o
degenerativas,

no pueden acceder a esta prestacion. Asi, entonces, la

definicién prevista en el decreto cumple con estas condiciones Yy, como se
indico, cubre este supuesto

En este sentido, el Ministerio Pablico observa que en la aplicacién de la norma
citada, las autoridades administrativas deben tener en cuenta la definicién
citada, que no hace otra cosa que reconocer que, para efectos de

'® Un buen balance de la jurisprudencia en esta materia se encuentra en: Cfr. Corte Constitucional, Sentencia T-818
de 2014, M.P. Martha Victoria Michica Méndez.

" Ibidem.
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la invalidez, la fecha de estructuracién debe determinarse en el momento en
el que la persona evaluada alcanza el cincuenta por ciento (50%) de pérdida
de la capacidad laboral u ocupacional, razén por la cual la definicién cubre a

la persona que pierde su capacidad laboral de forma progresiva y por cuenta
de una enfermedad degenerativa.

Por esta razén el Procurador General solicitara la exequibilidad de la
disposicion demandada.

4. Conclusion

Por lo expuesto, el Ministerio Pablico solicita a la Sala Plena de la Corte
Constitucional que declare EXEQUIBLE la expresion “a la fecha de

estructuracion” contenida en el articulo 1° de la Ley 860 de 2003, que
modifico el articulo 39 de la ley 100 de 1993.

De los Sefiores Magistrados,

MLyLé
1

FERNANDO CA
a Nacion

Procurador General
LOM/ Dym



