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Decision: Revocar la medida cautelar de suspension

provisional de los efectos del acto demandado

1. La Sala procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por las
partes contra los autos de ponente® de 2 y 8 de agosto de 2018, por medio
de los cuales, el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Segunda de
Oralidad, decretd la suspensién provisional de la Resolucion GNR131800 de
3 de mayo de 2016; la cual fue expedida por COLPENSIONES en
cumplimiento de un fallo de tutela,* que le ordend incluir en némina de
pensionados a la sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA LONDONO.

2. Para una mejor compresion del presente asunto, a continuacién la Sala
realiza un recuento de los hechos que motivaron la presentacion de la
demanda que da origen al proceso.

|.- ANTECEDENTES

1.- El 2 de julio de 2013, luego haber cumplido 63 afios de edad® y de trabajar
mas de 35 afios en diferentes instituciones, tales como la Alcaldia de
Medellin, la Fiscalia General de la Nacion, la Universidad de Medellin, la
Institucion Universitaria de Envigado y la Rama Judicial, la sefiora ZULUAGA
LONDONO solicito a COLPENSIONES una pensién de vejez.

2.- En respuesta a su peticion, a través de Resolucion GNR419828 de 9 de
diciembre de 2014, COLPENSIONES Ie reconocio a la mencionada sefiora
una pension de vejez en cuantia de $12.003.422, aplicandole para el efecto,

1 En adelante COLPENSIONES.

2 En adelante UGPP. Esta entidad fue vinculada al proceso en calidad de «tercero interesado», a través de auto
de 21 de junio de 2018.

3 Las referidas providencias fueron expedidas con Ponencia de la Magistrada Beatriz Elena Jaramillo Mufioz.
4 Sentencia de tutela de 30 de marzo de 2016, proferida por el juzgado 6° Penal del Circuito de Medellin.

5 Segun su cédula de ciudadania, visible a folio 75 del cdno. ppal., la sefiora ZULUAGA LONDONO naci6 el
18 de julio de 1950.
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el régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993,° de la siguiente
manera:

(1) Como sufrag6é aportes al Instituto de Seguro Social’ y a otras entidades
de prevision social, COLPENSIONES efectué el reconocimiento
pensional conforme a la Ley 71 de 1988,8 por lo que le tuvieron en
cuenta los requisitos establecidos en el articulo 7° de la referida
normatividad, esto es: (a) 20 afios de servicios y (b) 55 afios de edad,
para el caso de las mujeres, y en tal virtud, le sefialaron que su estatus
pensional se consolido el 18 de julio de 2005; y

(i) El IBL de su pension le fue calculado con los factores salariales
establecidos en el Decreto 1158 de 1994,° siempre y cuando hubieren
sido efectivamente devengados por ella durante los ultimos 10 afios de
servicios. En la mencionada resolucion, COLPENSIONES condicion6
el ingreso efectivo en ndbmina de pensionados, a la demostracion del
retiro definitivo.

3.- Contra el acto de reconocimiento pensional, la sefiora ZULUAGA
LONDONO interpuso recurso de apelacion solicitando: (i) que en vez de la
Ley 71 de 1988,° le fuere aplicado el Decreto 546 de 1971, puesto que la
mayor parte de sus cotizaciones al sistema pensional las efectué como
empleada de la Rama Judicial; y (ii) que el IBL de su pension le fuere
liquidado con la totalidad de los factores devengados durante el dltimo afio
de servicios.

4.- A través de Resolucion VPB23810 de 13 de marzo de 2015,
COLPENSIONES resolvio de manera negativa el aludido recurso de
apelacion, alegando para el efecto, que a la sefiora ZULUAGA LONDONO le
era mas favorable que su pensién de vejez le fuere reconocida en los
términos de la Ley 71 de 1988.12 Sin embargo, la entidad orden6 «actualizar»
la primera mesada pensional con el IPC del afio 2015, por lo que el monto de
la pension fue reajustado pasando de $12.003.422 a $12.442.747. En la
mencionada resolucién, COLPENSIONES nuevamente condicion6 el ingreso
efectivo en ndmina de pensionados, a la demostracion del retiro definitivo.

5.- El 7 de diciembre de 2015, la sefiora ZULUAGA LONDONO informé a
COLPENSIONES que el 30 de noviembre de ese afio se habia retirado de
manera definitiva de su ultimo empleo, que fue el de Magistrada del Tribunal
Administrativo de Antioquia, por lo que solicitd su inclusion en la nébmina de
pensionados a partir del mes de diciembre de 2015.

® Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.

" En adelante ISS.

8 Por la cual se expiden normas sobre pensiones y se dictan otras disposiciones.

® Por el cual se modifica el articulo 6° del Decreto 691 de 1994,

10 Por la cual se expiden normas sobre pensiones y se dictan otras disposiciones.

11 Por el cual se establece el régimen de seguridad y proteccion social de los funcionarios y empleados de la
Rama Jurisdiccional, del Ministerio Pablico y de sus familiares.

2 por la cual se expiden normas sobre pensiones y se dictan otras disposiciones.
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6.- En respuesta a su solicitud, el 10 de marzo de 2016,'* COLPENSIONES
le inform6 a la sefiora ZULUAGA LONDONO que no seria incluida en la
nomina de pensionados, puesto que dicha entidad no era la competente para
reconocer y cancelar su pension, sino que esa responsabilidad recaia sobre
la UGPP, toda vez que: (i) de acuerdo con los Decretos 813 de 1994,'4 2196
de 2009, 5021 de 2009'% y 575 de 2013," la UGPP es la competente para
reconocer las pensiones de vejez y jubilacion de los ciudadanos que
cumplieron los requisitos para su reconocimiento antes del 1° de julio de
2009, «fecha en la que se perfeccioné el traslado de afiliados de CAJANAL
al ISS»; y (ii) como la mencionada sefiora cumplié los requisitos de edad y
tiempo de servicio el 18 de julio de 2005, la competente para su
reconocimiento es la UGPP. En ese orden de ideas, COLPENSIONES solicitd
a la actora su consentimiento para revocar las Resoluciones GNR419828 de
9 de diciembre de 2014 y VPB 23810 de 13 de marzo de 2015, que en su
orden, reconocieron y reajustaron su pension de vejez, a lo cual ella no
accedio.

7.- En virtud de los hechos expuestos, la sefiora ZULUAGA LONDONO
interpuso una accion de tutela ante el Juzgado 6° Penal del Circuito de
Medellin. Mediante sentencia de primera instancia de 30 de marzo de 2018,
el mencionado despacho judicial resolvio, en amparo de sus derechos
fundamentales al minimo vital y a la seguridad social, ordenar a
COLPENSIONES incluir en nébmina de pensionados de manera inmediata a
la sefiora ZULUAGA LONDONO, argumentando: (i) que durante el tramite de
reconocimiento y reajuste de la pension de la referida sefiora,
COLPENSIONES nunca aleg6 su falta de competencia; (ii) que la sefiora
ZULUAGA LONDONO no tiene medios de sustento diferentes a su pension,
pues, se retir6 definitvamente de la Rama Judicial; y (iii) que
COLPENSIONES puede tramitar las inconformidades que tiene frente a sus
propios actos ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, mediante
el mecanismo de lesividad. En el expediente no existe prueba que permita a
la Sala establecer si el fallo de tutela fue apelado.

8.- Para dar cumplimiento al fallo de tutela, COLPENSIONES profirio la
Resolucion GNR131800 de 3 de mayo de 2016, por medio de la cual:

() Modificd el reconocimiento pensional, pues, sefialé que en atencién a
los nuevos tiempos cotizados, a la sefiora ZULUAGA LONDONO le
resultaba mas favorable reconocerle su pension en los términos de la
Ley 33 de 1985, que con la Ley 71 de 1988.1° Eso en cuanto a los

13 Segun se informa en el fallo de tutela de 30 de marzo de 2018, proferido por el Juzgado 60 Penal del Circuito
de Medellin, que ordené a COLPENSIONES la inclusion de la sefiora ZULUAGO LONDONO en némina de
pensionados.

14 Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

15 Por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal EICE, se ordena su liquidacidn, se
designa un liquidador y se dictan otras disposiciones.

16 Por el cual se establece la estructura y organizacién de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP-y las funciones de sus dependencias.
17 Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) y se determinan las funciones de sus dependencias.
18 Por la cual se dictan algunas medidas en relacion con las Cajas de Prevision y con las prestaciones sociales
para el Sector Publico.

19 Por la cual se expiden normas sobre pensiones y se dictan otras disposiciones.
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requisitos de edad y tiempo de servicios. Respecto a la manera de
calcular el IBL de la prestacion, la mencionada Resolucion GNR131800
de 3 de mayo de 2016 sefiald, que éste seria calculado con los factores
salariales establecidos en el Decreto 1158 de 1994,%° siempre y cuando
hubieren sido efectivamente devengados por ella durante los ultimos
10 afios de servicios.

(i)  En segundo lugar, la Resolucion GNR131800 de 3 de mayo de 2016
ordend la inclusion de la sefiora ZULUAGA LONDONO en la némina
de pensionados de junio de 2016.

3. Luego de compendiar los principales hechos del caso, a continuacion la
Sala resume las pretensiones y argumentos de la demanda y de la solicitud
de medida cautelar expuestos por COLPENSIONES, asi como los
argumentos de oposicion presentados por la sefiora ZULUAGA LONDONO y
la UGPP.

Il.- LA DEMANDA y LA SOLICITUD DE MEDIDA CAUTELAR

4. COLPENSIONES, en ejercicio del medio de control de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho, present6 demanda de lesividad a fin de
obtener la nulidad de las Resoluciones: (i) GNR419828 de 9 de diciembre de
2014, por medio de la cual reconocié una pensién de vejez a la sefiora
ZULUAGA LONDONO conforme a la Ley 71 de 1988;2* (ii) VPB23810 de 13
de 13 de marzo de 2015, que reajusto la primera mesada pensional de la
referida prestacion; y (iii) GNR131800 de 3 de mayo de 2016, expedida en
cumplimiento de un fallo de tutela, en virtud de la cual COLPENSIONES: (a)
modificd el reconocimiento pensional para ajustarlo a los parametros de la
Ley 33 de 1985,%2 y (b) ordend que se incluyera a la mencionada sefiora en
la n6mina de pensionados.

5. A titulo de restablecimiento del derecho, COLPENSIONES solicité: (i) que
se declare que no es la entidad responsable de pagar la pension de vejez de
la sefiora ZULUAGA LONDONO, sino que es la UGPP; y (ii) que se ordene
a la mencionada sefiora, a devolverle, de manera indexada y con intereses,
las mesadas pensionales que ha venido percibiendo desde que fue incluida
en némina.

6. Para sustentar las pretensiones de su demanda, COLPENSIONES sefial6
gue no es la entidad competente para reconocer y pagar la pension de vejez
a la sefiora ZULUAGA LONDONO, toda vez que (i) de acuerdo con los
Decretos 813 de 1994,%2 2196 de 2009,%4 5021 de 2009%° y 575 de 2013,%° la

20 Por el cual se modifica el articulo 6° del Decreto 691 de 1994,

2L Por la cual se expiden normas sobre pensiones y se dictan otras disposiciones.

22 Por la cual se dictan algunas medidas en relacion con las Cajas de Prevision y con las prestaciones sociales
para el Sector Publico.

23 Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

24 por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal EICE, se ordena su liquidacion, se
designa un liquidador y se dictan otras disposiciones.

2 Por el cual se establece la estructura y organizacién de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP-y las funciones de sus dependencias.
% por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) y se determinan las funciones de sus dependencias.
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UGPP es la competente para reconocer las pensiones de vejez y jubilacién
de los ciudadanos que cumplieron los requisitos para su reconocimiento
antes del 1° de julio de 2009, «fecha en la que se perfecciono el traslado de
afiliados de CAJANAL al ISS»; y (ii) que como la sefiora ZULUAGA
LONDONO cumplié los requisitos de edad y tiempo de servicio, de acuerdo
con la Ley 33 de 1985,?" el 18 de julio de 2005, la competente para realizar
el reconocimiento pensional es la UGPP y no COLPENSIONES.

7. Con idénticos argumentos, COLPENSIONES solicitd, en escrito separado,
la medida cautelar de suspension provisional de los efectos de los actos
administrativos demandados.

lIl.- OPOSICION A LA DEMANDA y A LA SOLICITUD DE MEDIDA
CAUTELAR

8. La sefiora ZULUAGA LONDONO se opuso a la demanda y a la solicitud
de medida cautelar,?® alegando: (i) que el medio de control de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho formulado por COLPENSIONES en lesividad,
se encuentra caducado, pues, entre su ingreso en némina de pensionados y
la presentacion de la demanda, transcurrieron mas de los cuatro meses de
que habla el articulo 164 de la Ley 1437 de 2011;* (ii) que si
COLPENSIONES considera que no tiene competencia para reconocer y
pagarle su pension de vejez, debié remitir su caso a la UGPP, en aplicacion
del articulo 21 de la Ley 1437 de 2011%° que ordena a las autoridades, cuando
estimen que carecen de competencia para adelantar algun tramite, remitir el
asunto a quien consideren competentes, en vez de demandar sus propios
actos ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo; (iii) que de
acuerdo con los articulos 13 y 128 de la Ley 100 de 1993,% los afiliados al
sistema pensional tienen el derecho de escoger libremente la entidad
administradora y el régimen pensional en el que deseen cotizar, por lo que Si
ella fue afiliada al ISS, hoy COLPENSIONES, sin formular reparo alguno, se
entiende que esta Ultima entidad tiene la obligacién de seguir pagando su
pension, en garantia de los referidos derechos de elegir la entidad
administradora y el régimen pensional en el que deseen cotizar; (iv) que
COLPENSIONES fue la ultima administradora a la cual estuvo afiliada y a la
gue cotizé por mas de 13 afios; (v) que respecto de su derecho pensional
existe cosa juzgada constitucional, puesto que a través de un fallo de tutela
se orden6 a COLPENSIONES que se le incluyera en némina de pensionados;
(vi) que en todo caso, ella tiene casi 2000 semanas cotizadas al sistema
pensional en mas de 39 afos de servicios, por lo que su derecho a disfrutar
una pension de vejez no esta en discusion, y en ese orden de ideas; (vii)
independientemente de la entidad administradora competente para su
reconocimiento, no pueden suspenderle el pago de su mesada pensional, ya
que actualmente tiene 67 afios de edad y no tiene ingresos econdmicos
adicionales a su pension de vejez con los que costear su subsistencia, por lo

27 Por la cual se dictan algunas medidas en relacion con las Cajas de Prevision y con las prestaciones sociales
para el Sector Publico.

28 A través de apoderada judicial.

29 Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

0 1b.

31 Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.
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qgue por su edad y su situacion econdémica, es una persona de especial
proteccion constitucional.

9. Por su parte, la UGPP se opuso a la demanda y a la solicitud de la medida
cautelar alegando: (i) que aun cuando la sefiora ZULUAGA LONDONO fue
trasladada en junio de 2009 a COLPENSIONES, debido a la liquidacion de
CAJANAL, en ese momento, ella pudo haberse afiliado a otra administradora
0 a otro régimen, en virtud del «derecho a la libre escogencia» del que hablan
los articulos 13 y 128 de la Ley 100 de 1993,* por lo que, al no hacerlo en
ese entones, y permanecer en COLPENSIONES, se entiende que su
voluntad es que dicha entidad fuera la que administrase sus aportes y le
reconociere y pagara su pension; (ii) que de acuerdo con el articulo 6° del
Decreto 813 de 1994,* le corresponde al ISS, hoy COLPENSIONES,
reconocer las pensiones de los servidores publicos beneficiarios del régimen
de transicion establecido en la Ley 100 de 1993;** vy (iii) que en el presente
caso existe «cosa juzgada administrativa y constitucional», pues, el derecho
pensional de la sefiora fue reconocido por COLPENSIONES vy convalidado
por fallo de tutela de 30 de marzo de 2018, proferido por el Juzgado 6° Penal
del Circuito de Medellin.

10. Resalta la Sala, que tanto la seifiora ZULUAGA LONDONO, como la
UGPP, se oponen a la solicitud de medida cautelar alegando, ademas de los
argumentos anteriormente expuestos, que no es procedente su decreto
porque la peticién de cautela no cumple con los requisitos exigidos por la ley
1437 de 2011,°*° ya que, de la confrontacion de los actos administrativos
demandados con las normas invocadas por COLPENSIONES, no se
evidencia una trasgresion «flagrante» del ordenamiento juridico.

V.- LAS PROVIDENCIAS APELADAS

11. El Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Segunda de Oralidad,
mediante auto de 2 de agosto de 2018, proferido en Sala Unitaria,* decret6
la medida cautelar de suspensién provisional de la Resolucion GNR131800
del 3 de mayo de 2016, por medio de la cual, COLPENSIONES, en
cumplimiento de un fallo de tutela,®” incluydé en némina de pensionados a la
sefiora ZULUAGA LONDONO. La referida providencia fue adicionada por la
misma autoridad judicial mediante auto de 8 de agosto de 2018, en el sentido
de sefialar que los efectos de la medida cautelar decretada no serian
inmediatos, sino que se postergarian por el término de seis meses.

12. El «a quo» sustentd su decision con los siguientes argumentos, que la
Sala trascribe «in extenso», para su mejor comprension:

«La Ley 100 de 1993 creof el Sistema General de Pensiones, conformado por
dos regimenes solidarios y excluyentes, a saber: i) el Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida vy, ii) el Régimen de Ahorro Individual con

32 por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.

33 Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

3 Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.

3 Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

3 Con Ponencia de la Magistrada Beatriz Elena Jaramillo Mufioz.

37 Sentencia de tutela de 30 de marzo de 2016, proferida por el juzgado 6° Penal del Circuito de Medellin.
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Solidaridad. El articulo 52 de la Ley 100 de 1993 asigné al ISS, la
competencia general para la administracion del régimen de Prima Media con
Prestacion Definida y prohibié la creacion de nuevas cajas, fondos o
entidades de prevision o de seguridad social, nacionales y territoriales; asi
mismo, autorizé a las cajas, fondos o entidades de seguridad social del sector
publico, para continuar administrando dicho régimen: ‘respecto de sus
afiliados y mientras dichas entidades subsistan’, sin perjuicio de que sus
afiliados se acogieran a alguno de los regimenes regulados en la misma ley.

En consecuencia, CAJANAL qued6 temporalmente habilitada para
administrar el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, respecto de
sus afiliados; pero quienes no se encontraban vinculados a la vigencia de la
Ley 100 de 1993, los vinculados a cajas fondos o entidades de prevision
social cuya liquidacion se ordenare y los que se trasladaron voluntariamente,
fueron inscritos al ISS, hoy COLPENSIONES.

El Decreto 2196 de 2009 ordend la supresion y liquidacion de CAJANAL y el
articulo 4 de esta preceptiva ordeno el traslado de sus afiliados al ISS, dentro
del mes siguiente a la vigencia del decreto en mencién y, en consecuencia,
el traslado se hizo efectivo en el mes de julio de 2009.

El articulo 3 del Decreto 2196 de 2009 dej6é a cargo del proceso liquidatorio
de CAJANAL el reconocimiento de las pensiones de los afiliados que
adquirieron el derecho a la pension en la fecha en que se hiciere efectivo el
traslado al ISS y la administracion de la nédmina de pensionados hasta cuando
esta funcion sea asumida por la UGPP.

La Ley 1151 de 2007 cre6 la UGPP vy, entre otras funciones, le encargo el
reconocimiento de los derechos pensionales y prestaciones econdémicas
anteriormente a cargo de las administradoras exclusivas de servidores
publicos del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del orden
nacional, causados hasta la cesacibn de sus actividades como
administradoras; asi como los correspondientes a servidores publicos que
cumplieron el tiempo de servicio requerido por la ley y sin contar con el
requisito de edad.

Por otro lado conviene mencionar que si bien la Ley 100 de 1993 instituy6 al
ISS como el administrador natural del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida, a partir de su supresion (...), esa entidad fue relevada
por COLPENSIONES, creada por la Ley 1151 de 2007 para, entre otros
aspectos, ser titular de las pensiones del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida del ISS.

El articulo 6 del Decreto 5021 de 2009, asigno a la UGPP, el reconocimiento
de los derechos pensionales y prestaciones a cargo de las administradoras
exclusivas de servidores publicos del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida del orden nacional, asi:

“1. Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales y prestaciones
econdmicas a cargo de las administradoras exclusivas de servidores
publicos del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del orden
nacional, causados hasta su cesacion de actividades como administradoras.

2. Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales de los 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



Pagina 8 de 30
05001-23-33-000-2018-00976-01 (5418-2018)

Régimen de Prima Media con Prestacion Definida sin cumplir el requisito de
edad sefalado, con anterioridad a la cesacion de actividades de la
administradora a la que estuviese afiliado”.

El articulo 2 del Decreto 575 de 2013 indico:

“Objeto. En los términos establecidos por el articulo 156 de la Ley 1151 de
2007 y el decreto Ley 169 de 2008, la UGPP tiene por objeto reconocer y
administrar los derechos pensionales y prestaciones econdmicas 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 liquidacién, se ordene
su liquidacién o se defina el cese de esa actividad por quien la esté
desarrollando...”.

Por su parte el articulo 6 del Decreto 575 de 2013 establecio:

“... La UGPP cumplira con las siguientes funciones: 1. Efectuar el
reconocimiento de 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, causados hasta
su cesacion de actividades como administradoras 2. Efectuar el
reconocimiento de los derechos pensionales de los 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 sefialado, con
anterioridad a la cesacion de actividades de la administradora a la que
estuviese afiliado”.

De la argumentacion juridica antes expuesta, emerge que le compete a la
UGPP el reconocimiento y pago de las pensiones de las personas que al 1°
de julio de 2009, fecha del traslado masivo al ISS de afiliados ordenado por
el Decreto 2196 de 2009, ya habian consolidado el derecho a la pensién, por
haber reunido los requisitos de edad y nimero de semanas o tiempo de
servicios exigidos por la ley, siempre que, para entonces, estuvieran afiliadas
a CAJANAL.

A la anterior conclusion llego la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado a partir de la interpretacion integral y sisteméatica de los Decretos
2196 de 2009, 5021 de 2009, 2380 de 2012 y 0575 de 2013 y fij6 las reglas
generales de competencia en cabeza de la UGPP y de COLPENSIONES,
asi:

“1. Compete a la UGPP el reconocimiento y pago de las pensiones de las
personas que al 01 de julio de 2009, fecha del traslado masivo al ISS de
afiliados ordenado por el Decreto 2196 de 2009, ya habian consolidado el
derecho a la pension, por haber reunido los requisitos de edad y nimero de
semanas o tiempo de servicios exigidos por la ley, siempre que, para
entonces, estuvieran afiliadas a CAJANAL EICE.

2. Compete a la UGPP el reconocimiento y pago de las pensiones de las
personas que, estando afiliadas a CAJANAL EICE cumplieron el requisito de
tiempo de servicios 0 numero de semanas cotizadas exigido por la ley, y se
retiraron o desafiliaron del régimen de prima media con prestacion definida
antes de la cesacion de actividades de la caja, para esperar el cumplimiento
de la edad.
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3. Enlos casos en los que al 01 de julio de 2009 los afiliados se trasladaron
de CAJANAL EICE al ISS sin haber cumplido los requisitos exigidos por la
normatividad aplicable o alguno de ellos, el reconocimiento y pago de las
pensiones en el régimen de prima media con prestacion definida compete a
COLPENSIONES, como administradora principal de dicho régimen en la
actualidad. 4. En aquellos eventos en que el servidor publico se traslada
voluntariamente al Instituto de Seguros Sociales, corresponde a dicha
entidad (hoy COLPENSIONES), resolver de fondo las solicitudes de
reconocimiento pensional.

4. El afiliado cumple con el estatus juridico de pensionado antes del 01 de
julio de 2009 cotizando en CAJANAL EICE y cotizé al ISS yl/o
COLPENSIONES como resultado de traslado masivo”.

Analizando el caso concreto de la sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA
LONDONO, segun se advierte de la Resolucién No. GNR 419828 del 9 de
diciembre de 2014, se tiene lo siguiente:

“Que la sefiora ZULUAGA LONDONO MERCEDES JUDITH, identificada con
CC No. 32.455.189, solicita el 2 de julio de 2013 el reconocimiento y pago de
una pension mensual vitalicia de VEJEZ, radicada bajo el No. 2013-4351941.

Que conforme lo anterior, la interesada acredita un total de 13.103 dias
laborados, correspondientes a 1.871 semanas.

Que nacio el 18 de julio de 1950 y actualmente cuenta con 64 afios de edad.
Para el andlisis de la pension reconocida, se tom6 en cuenta que la

peticionaria cumple los requisitos para los siguientes tipos de pensién, siendo
aplicada por favorabilidad el indicado en la columna “Aceptada Sistema”.

Nombre Fecha Fecha Aceptada
status efectividad
Pensién de jubilacion funcionarios y | 1 de mayo | 1 de diciembre NO
empleados de la Rama Judicial y Ministerio | de 2004 de 2014
Publico
20 afos de servicio al Estado y 55 afios de | 18 de julio | 1 de diciembre NO

edad (transicion frente a la Ley 33) Legal | de 2005 de 2014
Decreto 2527

20 afios de servicio y 55 afios de edad con | 18 de julio | 1 de diciembre Sl
régimen de transicion, Ley 71 de 1988, legal | de 2005 de 2014
1050 semanas progresivas, 55 o 60 afios de | 18 de julio | 1 de diciembre NO
edad, Ley 797 del 2003 de 2005 de 2014

En los antecedentes administrativos obra el registro civil de nacimiento de la
sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA LONDONO, que da cuenta de que
naci6 el dia 18 de julio de 1950.”.

Ahora para determinar si al 18 de julio de 2005, tenia el tiempo de servicios,
el CD aportado por la entidad cuenta con las siguientes certificaciones, de la
las cuales se advierte lo siguiente:

En el formato No. 1 Certificado de informacion laboral, aparece los siguientes
tiempos de servicios:

e 14 de mayo de 1975 al 24 de agosto de 1975, en el Municipio de Medellin, para
un total de 3 meses y 10 dias laborados.

e 24 de febrero de 1983 al 8 de noviembre de 1992, en el Municipio de Medellin,
para un total de 9 afios, 8 meses y 14 dias.
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En el formato No. 1 Certificado de informacién laboral, aparecen los
siguientes tiempos de servicios:

o 1 de septiembre de 1975 al 30 de junio de 1982, en la Rama Judicial, para un
total de 6 afios, 9 meses y 30 dias.

e 14 de agosto de 2000 al 8 de mayo de 2013, (solo se suma hasta el 18 de julio
de 2005), para un total de 4 afios, 11 meses y 4 dias.

En el Certificado de la Oficina de Personal de la Direccién Seccional
Administrativa y Financiera de Medellin, obra el siguiente tiempo de servicios:

e 9 de noviembre de 1992 al 13 de agosto de 2000 en la Fiscalia Delegada ante
los Jueces del Circuito, para un total de 7 afios, 9 meses y 4 dias.

Sumando los tiempos relacionados se tiene un total de 29 afios, 6 meses y 2
dias para el mes de julio, del afio 2005.

Conforme a lo anterior, la sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA
LONDONO, para el 18 de julio de 2005, tenia 55 afios de edad y 29 afios, 6
meses y 2 dias de tiempo se servicios, por lo cual, adquirio el status pensional
en dicha fecha, al concurrir los requisitos de tiempo y edad.

Para determinar si a la fecha de adquisicion del status pensional la sefiora
MERCEDES JUDITH ZULUAGA LONDONO, estaba afiliada a CAJANAL,
obra en el CD aportado por la entidad como antecedentes administrativos, el
certificado de informacion laboral formato No. 1 (2013-4351941-GEN-CSA-
F1), en el acapite de aportes para pensiones correspondiente a las
vinculaciones laborales detalladas, se indica:

e Desde el 1 de septiembre de 1975 al 30 de junio de 1982 el fondo que
realizd los aportes fue a Cajanal y desde el 14 de agosto de 2000 al 30
de junio de 2009 el fondo que realizé los aportes fue a Cajanal.

Conforme a lo visto de la historia laboral de la sefiora MERCEDES JUDITH
ZULUAGA LONDONO, en especial en la Resolucién No. GNR419828 de 9
de diciembre de 2014, mediante la cual se le reconocio la pensién de vejez,
es claro que adquirié el status pensional el 18 de julio de 2005 estando
afiliada a CAJANAL, por lo tanto, siguiendo los parametros legales y
jurisprudenciales expuestos en precedencia, el reconocimiento de la pension
de vejez de la sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA LONDONO, le
corresponde a la UGPP, entidad competente en este caso para proceder a
dicho reconocimiento, tal como lo advirtié la entidad demandante como
fundamento, para solicitar la suspension de los efectos de la Resolucion GNR
131800 de 3 de mayo de 2016.

En consecuencia, el Despacho manifiesta que le asiste razon a la parte
demandante, por lo tanto, se procede a decretar la medida cautelar
solicitada.».

V.- RECURSO DE APELACION

13. La sefiora ZULUAGA LONDONO, a través de apoderada judicial, apeld
las decisiones que decretaron la suspension provisional de la Resolucién
GNR 131800 de 3 de mayo de 2016, que ordend su inclusion en ndbmina de
pensionados, pues, en su criterio:



(i)

(i1)

(iii)

(iv)

(v)

(vi)
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Se dejaron a un lado las consecuencias de suspender el pago de las
mesadas pensionales, pues, el Unico sustento que tiene ella es su
pension, ya que a sus 69 afos, no posee una alternativa econémica
diferente, por lo tanto, a su juicio, la medida cautelar decretada vulnera
sus derechos fundamentales a la vida digna, al minimo vital, a la
seguridad social, al trabajo y a la dignidad humana;

El Tribunal decret6 la medida cautelar sin verificar las aseveraciones
realizadas por COLPENSIONES, pues no comprob6 con la UGPP, la
fecha del status pensional, para asi determinar, a cual de los entes
previsionales le corresponderia el reconocimiento y pago de la pension
de vejez;

Si supuestamente el acto adolece de vicios en su forma por falta de
competencia de COLPENSIONES para reconocer la pension en
cuestion, ello no tiene nada que ver con su derecho a disfrutar una
pension de vejez, aspecto que no fue cuestionado en la demanda;

No concurren los elementos facticos contemplados en el articulo 231
de la Ley 1437 de 20113 para el decreto de la medida cautelar de
suspension provisional, en tanto, se debe demostrar por quien la
solicita, que de no otorgarse, sobrevendria un perjuicio irremediable o
gue la sentencia se volviera ineficaz, elementos que no estan presentes
en este caso;

Que ella, de manera voluntaria seleccioné al ISS, hoy
COLPENSIONES como su fondo de pensiones, afiliacion que mantuvo
hasta el afio 2015;

Que la Resolucion GNR131800 de 3 de mayo de 2016 por medio de la
cual se incluyé a la demandada en la ndmina de pensionados, obedecio
a un fallo de tutela que hace transito a cosa juzgada constitucional, y
que dejé en firme las Resoluciones GNR419828 de 9 de diciembre de
2014 y VPB23810 de 13 de marzo de 2015 que habian reconocido y
reajustado su pension de vejez; y

Finalmente, solicitd que se revoquen las providencias que decretaron
la medida cautelar, comoquiera que el medio de control de Nulidad y
Restablecimiento del Derecho presentado por COLPENSIONES
caduco, pues no se ejercio dentro de los 4 meses sefalados en el literal
d) del numeral 2° del articulo 164 de la ley 1437 de 2011.%°

14. COLPENSIONES también interpuso recurso de apelacion,*® pero sélo
contra el auto del 8 de agosto de 2018 que difirio a seis meses los efectos de
la medida cautelar de suspension provisional decretada, alegando para el
efecto, que conforme a los articulos 232 y 233 de la Ley 1437 de 2011,%! los
efectos de la suspension provisional son inmediatos, es decir, a partir de la

38 Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

¥ 1b.

40 Folios 75 a 83 del cuaderno de medias cautelares, y del 29 al 37 del cuaderno principal.
41 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.



Pagina 12 de 30
05001-23-33-000-2018-00976-01 (5418-2018)

ejecutoria del auto que la decretd, y no seis meses después, como lo ordend
el «a quox». La entidad precisa ademas, que como en este caso no se requiere
prestar caucion porque la medida cautelar es solicitada por una entidad
publica, la cautela decretada debié entrar a regir desde el momento de su
decreto.

VI.- CONSIDERACIONES
6.1.- COMPETENCIA

15. De conformidad con lo dispuesto en los articulos 12542, 23643 y 2434 de
la Ley 1437 de 2011,* esta Sala es competente para conocer del recurso de
apelacion interpuesto contra los autos del 2 y 8 de agosto de 2018, mediante
el cual se decret6 la medida cautelar de suspension provisional de los efectos
de la Resolucion GNR 131800 del 3 de mayo de 2016, la cual fue expedida
por COLPENSIONES en cumplimiento de un fallo de tutela,*® que le ordend
incluir en nobmina de pensionados a la sefiora MERCEDES JUDITH
ZULUAGA LONDONO.

6.2.- PROBLEMA JURIDICO

16. De acuerdo con los antecedentes expuestos, y, teniendo en cuenta que,
MAs que cargos o censuras contra la decision judicial, en la apelacion lo que
se expresa son las inconformidades de quien se siente perjudicada con los
efectos de la cautela, en el presente caso, el problema juridico que debe
resolver la Sala tiene que ver con establecer, si la medida cautelar adoptada
por el «a quo», consistente en suspender provisionalmente el acto
administrativo que ordend la inclusion de la sefiora ZULUAGA LONDONO en
la némina de pensionados, cumple si 0 no con los requisitos para ser
decretada.

17. Para resolver el problema juridico propuesto, la Sala tomara en
consideraciéon de manera especial: (i) que de acuerdo con el articulo 103 de
la Ley 1437 de 2011, los procesos que se adelanten ante la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo, incluido el tramite de las medidas cautelares,
tienen por objeto la efectividad de los derechos reconocidos en la
Constitucion Politica y la ley y la preservacion del orden juridico; y (ii) que en
este proceso no se debate el derecho pensional de la referida sefora, sino

42 Articulo 125. Sera competencia del juez o Magistrado Ponente dictar los autos interlocutorios y de tramite;
sin embargo, en el caso de los jueces colegiados, las decisiones a que se refieren los numerales 1, 2, 3y 4 del
articulo 243 de este Codigo seradn de la sala, excepto en los procesos de Unica instancia. Correspondera a los
jueces, las salas, secciones y subsecciones de decision dictar las sentencias. Los autos que resuelvan los recursos
de suplica seran dictados por las salas, secciones y subsecciones de decision con exclusion del Magistrado que
hubiere proferido el auto objeto de la suplica.

4 Articulo 236. El auto que decrete una medida cautelar sera susceptible del recurso de apelacion o del de
slplica, segun el caso. (...).

4 Articulo 243. (...) seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma instancia por los jueces
administrativos: (...) 2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de responsabilidad
y desacato en ese mismo tramite. (...) Los autos a que se refieren los numerales 1, 2, 3 y 4 relacionados
anteriormente, serén apelables cuando sean proferidos por los tribunales administrativos en primera instancia.
4 Cédigo de Procedimiento Administrativo.

46 Sentencia de tutela de 30 de marzo de 2016, proferida por el juzgado 6° Penal del Circuito de Medellin.
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gue lo que se discute esta relacionado con establecer si es COLPENSIONES
o la UGPP, la competente para el reconocimiento de su pension de vejez.

18. Asi pues, tal como se ha hecho en otras oportunidades, a continuacion la
Sala expondra de manera resumida los aspectos mas relevantes del régimen
de medidas cautelares establecido en la Ley 1437 de 2011.#

6.3.- LAS MEDIDAS CAUTELARES EN LA JURISDICCION DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

19. El articulo 229 de la Ley 1437 de 2011* sefala, que las medidas
cautelares proceden incluso antes de que se notifique el auto admisorio y en
cualquier etapa del proceso para «proteger y garantizar provisionalmente el
objeto del proceso y la efectividad de la sentencia».

«Articulo 229. Procedencia de medidas cautelares. En todos los procesos
declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado,
el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso, a peticion
de parte debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado Ponente
decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que considere
necesarias para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del
proceso y la efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el
presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

Paragrafo. Las medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad
la defensa y proteccion de los derechos e intereses colectivos del
conocimiento de la Jurisdiccidén de lo Contencioso Administrativo se regiran
por lo dispuesto en este capitulo y podran ser decretadas de oficio.».

20. En atencion al articulo 230 de la codificacion en mencion, las medidas
cautelares pueden ser preventivas, conservativas, anticipativas, o de
suspensioén; la competencia para dictarlas es del Juez o Magistrado Ponente;
pueden decretarse una 0 varias en un mismo proceso; y se consagro un
listado enunciativo de aquellas, entre las cuales se encuentra la suspension
provisional de los efectos de los actos administrativos. El tenor literal de la
norma en mencién consagra lo siguiente:

«Articulo 230. Contenido y alcance de las medidas cautelares. Las
medidas cautelares podran ser preventivas, conservativas, anticipativas o de
suspension, y deberan tener relacion directa y necesaria con las pretensiones
de la demanda. Para el efecto, el Juez o Magistrado Ponente podra decretar
una o varias de las siguientes medidas:

1. Ordenar que se mantenga la situacion, o que se restablezca al estado en
gue se encontraba antes de la conducta vulnerante o amenazante, cuando
fuere posible.

47 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
8 1h.
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2. Suspender un procedimiento o actuacion administrativa, inclusive de
caracter contractual. A esta medida solo acudira el Juez o Magistrado
Ponente cuando no exista otra posibilidad de conjurar o superar la situacion
gue dé lugar a su adopcion y, en todo caso, en cuanto ello fuere posible el
Juez o Magistrado Ponente indicara las condiciones o sefialara las pautas
gue deba observar la parte demandada para que pueda reanudar el
procedimiento o actuacion sobre la cual recaiga la medida.

3. Suspender provisionalmente los efectos de un acto administrativo.

4. Ordenar la adopcion de una decision administrativa, o la realizacién o
demolicion de una obra con el objeto de evitar o prevenir un perjuicio o la
agravacion de sus efectos.

5. Impartir érdenes o imponerle a cualquiera de las partes del proceso
obligaciones de hacer o no hacer.

Paragrafo. Si la medida cautelar implica el ejercicio de una facultad que
comporte elementos de indole discrecional, el Juez o Magistrado Ponente no
podra sustituir a la autoridad competente en la adopcion de la decision
correspondiente, sino que deberd limitarse a ordenar su adopcién dentro del
plazo que fije para el efecto en atencion a la urgencia o necesidad de la
medida y siempre con arreglo a los limites y criterios establecidos para ello
en el ordenamiento vigente.».

21. Esta misma normativa, en el articulo 231, sefiala los requisitos atendiendo
al tipo de medida cautelar que se pretenda. Para el caso de la suspension
provisional de los efectos del acto administrativo demandando establece una
diferenciacién atendiendo a si en la demanda se pretende Unicamente la
nulidad del acto administrativo para lo cual solo debe acreditarse la violacion
de las normas superiores, 0o si se pretende ademas de la nulidad el
restablecimiento del derecho y la indemnizacion de perjuicios ademas
deberan probarse estos*. La norma sefiala expresamente lo siguiente:

«Articulo 231. Requisitos para decretar las medidas cautelares. Cuando
se pretenda la nulidad de un acto administrativo, la suspension provisional de
sus efectos procedera por violacion de las disposiciones invocadas en la
demanda o en la solicitud que se realice en escrito separado, cuando tal
violacion surja del andlisis del acto demandado y su confrontacion con las
normas superiores invocadas como violadas o del estudio de las pruebas
allegadas con la solicitud. Cuando adicionalmente se pretenda el
restablecimiento del derecho y la indemnizacién de perjuicios debera
probarse al menos sumariamente la existencia de los mismos.

En los demas casos, las medidas cautelares seran procedentes cuando
concurran los siguientes requisitos:

1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la
titularidad del derecho o de los derechos invocados.

4 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P. Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez. Auto
de 17 de marzo de 2015. Ref: Expediente N° 11001-03-15-000-2014-03799-00. Actor: Gustavo Francisco Petro
Urrego. C/. Procuraduria General de la Nacion.
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3. Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones,
argumentos Yy justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de
ponderacion de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico
negar la medida cautelar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:
a) Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o

b) Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida
los efectos de la sentencia serian nugatorios.».

22. De las normas antes analizadas® se desprende, que los requisitos para
decretar las medidas cautelares se pueden clasificar en tres categorias, a
saber: (i) requisitos de procedencia, generales o comunes, de indole formal,
(ii) requisitos de procedencia, generales o comunes, de indole material, y (iii)
requisitos de procedencia especificos.>! Veamos:

6.3.1.- Requisitos de Procedencia, Generales o Comunes de indole
Formal. La Sala los denomina «generales o comunes» porque se exigen para
todas las medidas cautelares; y son de «indole formal», en la medida que
solo requieren una corroboracion de aspectos de forma y no un analisis
valorativo. Entonces, los requisitos de procedencia, generales o comunes,®?
de indole formal,®® son: (1) debe tratarse de procesos declarativos o en los
gue tienen por finalidad la defensa y proteccion de derechos e intereses
colectivos que conoce la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo;>* (2)
debe existir solicitud de parte® debidamente sustentada en el texto de la
demanda o en escrito separado, excepto en los casos de los procesos que
tienen por finalidad la defensa y proteccién de derechos e intereses colectivos
donde opera de oficio.>®

6.3.2- Requisitos de Procedencia Generales o Comunes de indole
Material. La Sala los denomina «generales o comunes» porque se exigen
para todas las medidas cautelares; y son de «indole material», en la medida
que exigen por parte del juez un analisis valorativo. Entonces, los requisitos
de procedencia, generales o comunes,®’ de indole material,®® son: (1) que la
medida cautelar solicitada debe ser necesaria para proteger y garantizar
provisionalmente el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia;*® y (2)

0 ey 1437 de 2011, articulos 229, 230 y 231.

51 Consejo De Estado, Seccién Segunda, Subseccion “B”. Consejera Ponente: Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez.
Auto de 6 de abril de 2015. Expediente N°: 11001-03-25-000-2014-00942-00. N° interno: 2905-2014.
Demandante: JAIRO VILLEGAS ARBELAEZ. Demandado: NACION - MINISTERIO DE VIVIENDA
CIUDAD Y TERRITORIO.

52 En la medida que se exigen para todas las medidas cautelares.

53 En la mediad en que estos requisitos Ginicamente exigen una corroboracion formal y no un analisis valorativo.
54 Articulo 229, Ley 1437 de 2011.

% De conformidad con el paragrafo del articulo 229 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, las Unicas medidas que pueden ser declaradas de oficio por el juez son las
“medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad la defensa y proteccidn de los derechos e intereses
colectivos del conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo”.

%6 Articulo 229, Ley 1437 de 2011.

5" En la medida que se exigen para todas las medidas cautelares.

%8 En la medida en que exigen por parte del juez un analisis valorativo.

59 Articulo 229, Ley 1437 de 2011.
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que la medida cautelar solicitada debe tener relacién directa y necesaria con
las pretensiones de la demanda.®®

23. Respecto del primer requisito de procedencia, general o comun, de indole
material, esto es, que la medida cautelar solicitada debe ser necesaria para
proteger y garantizar provisionalmente el objeto del proceso, la Sala aclara,
gue el «objeto del proceso», desde un primer nivel de significacion, que se
corresponde con la teoria procesalista clasica, es la materia o cuestion del
litigio, el «thema decidendi» que se somete a consideracién de la jurisdiccion,
e involucra, no solo las pretensiones, sino que también hace referencia a los
hechos, normas y pruebas en que estas se fundan.

24. Ahora bien, desde un punto de vista constitucional de aplicacion del
principio de primacia del derecho sustancial,®! el «objeto del proceso», y en
general «de todo proceso que se adelante ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo», también comprende, en armonia con el articulo
103 de la Ley 1437 de 2011,%? la finalidad de asegurar la «efectividad de los
derechos reconocidos en la Constitucion Politica y la Ley y la preservacion
del orden juridico». Dicho de otro modo, el objeto de todo proceso judicial es
en ultimas, garantizar el ejercicio de los derechos fundamentales. En se
sentido, el decreto y ejecucion de una medida cautelar también debe
conciliarse con el postulado superior relativo al respeto de los derechos
fundamentales de las personas, siempre gue estos no estén en discusion,
aclara la Sala.

25. Asi pues, es claro para la Sala, que el juez contencioso debe evaluar con
especial cuidado si la medida cautelar solicitada en verdad esta orientada a
garantizar el objeto del proceso, puesto que al ordenar su decreto, también
se pueden lesionar las prerrogativas fundamentales de los perjudicados con
las medidas cautelares. Ante tales circunstancias, las autoridades judiciales
deben propender por aplicar las normas pertinentes al caso concreto, de
manera tal que logre el menor perjuicio posible a los derechos fundamentales,
siempre gque estos no estén en discusion, se reitera.

26. Finalmente, ya para agotar lo que tiene que ver con el primer requisito de
procedencia, general o comun, de indole material, la Sala precisa que
respecto de la exigencia de que la medida cautelar solicitada esté orientada
a garantizar la efectividad de la sentencia, ello se explica en razén de que con
las cautelas se busca asegurar el cumplimiento de las decisiones del juez, es
decir, que propenden por la seriedad de la funcién jurisdiccional, y por esta
via, guardan relacion directa con los derechos fundamentales de acceso a la
administracion de justicia y de tutela judicial efectiva, en la medida que con
las medidas cautelares también se asegura que las decisiones de los jueces
sean ejecutadas y cumplidas.

60 Articulo 230, Ley 1437 de 2011.

61 Articulo 228 de la Constitucion Politica de 1991. La Administracion de Justicia es funcion publica. Sus
decisiones son independientes. Las actuaciones seran publicas y permanentes con las excepciones que
establezca la ley y en ellas prevalecera el derecho sustancial. Los términos procesales se observaran con
diligencia y su incumplimiento sera sancionado. Su funcionamiento sera desconcentrado y auténomo.

62 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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6.3.3.- Requisitos de Procedencia Especificos de la Suspension
Provisional de los efectos del acto administrativo. La Sala los denomina
«requisitos de procedencia especificos» porque se exigen de manera
particular para cada una de las diferentes medidas cautelares enlistadas, a
modo enunciativo, en la Ley 1437 de 2011.%® Entonces, en cuanto a los
requisitos de procedencia especificos, si se pretende la medida cautelar de
suspension provisional de los efectos del acto administrativo demandado —
medida cautelar negativa-, se deben tener en cuenta otras exigencias
adicionales que responden al tipo de pretension en el cual se sustente la
demanda®* asi: (a) si la demanda tiene Gnicamente la pretension de nulidad
del acto administrativo demandado, se debe verificar que exista una violacion
de las normas superiores invocadas, tras confrontar el acto demandado con
estas o con las pruebas aportadas con la solicitud;®® y (b) si la demanda
ademas de la nulidad del acto administrativo pretende el restablecimiento del
derecho y la indemnizacion de perjuicios, ademas de verificarse que exista
una violacién de las normas superiores invocadas debe probarse al menos
sumariamente la existencia de los perjuicios.®®

6.3.4.- Requisitos de procedencia especificos para las demas medidas
cautelares diferentes ala suspensién provisional de los efectos del acto
administrativo. Finalmente, si se pretenden otras medidas cautelares
diferentes -medidas cautelares positivas-%” a la de suspension provisional de
los efectos del acto administrativo demandado, deben concurrir los siguientes
requisitos adicionales: (a) que la demanda esté razonablemente fundada en
derecho; (b) que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente
la titularidad del derecho o de los derechos invocados; (c) que el demandante
haya presentado los documentos, informaciones, argumentos Yy
justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de ponderacién de
intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico negar la medida
cautelar que concederla; y (d) que, al no otorgarse la medida se cause un
perjuicio irremediable o que existan serios motivos para considerar que de no
otorgarse los efectos de la sentencia serian nugatorios.®

27. Para mayor claridad, a continuacion la Sala esquematiza la clasificacion
realizada de los requisitos de las medidas cautelares, en los siguientes dos
cuadros, el primero, referido a los requisitos de procedencia, generales o
comunes, y el segundo, relacionado con los requisitos especificos:

Primer Cuadro. Requisitos de procedencia, generales o comunes, de
indole formal y de indole material, para decretar medidas cautelares,
en la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

83 Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

8 Por esta razon en el acapite de antecedentes de esta providencia se hizo alusién al medio de control ejercido
por el demandante y a las pretensiones de la demanda, toda vez que el legislador en la Ley 1437 de 2011 puso
estos como elementos determinantes para el tipo de requisitos que el juez debe analizar al momento resolver
sobre el decreto de la medida cautelar.

8 Articulo 231, inciso 1°, Ley 1437 de 2011.

8 Articulo 231, inciso 2°, Ley 1437 de 2011.

67 ey 1437 de 2011, articulo 230, numerales 1, 2, 4y 5.

% Articulo 231, inciso 3°, numerales 1° a 4°, Ley 1437 de 2011.
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REQUISITOS PARA EL DECRETO DE LAS MEDIDAS CAUTELARES

Debe tratarse de procesos declarativos 0 en los que
tienen por finalidad la defensa y proteccion de derechos
e intereses colectivos que conoce la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo (articulo 229, Ley 1437 de

DE 2011)
INDOLE
FORMAL | Debe existir solicitud de parte®® debidamente sustentada
en el texto de la demanda o en escrito separado, excepto
REQUISITOS en los casos de los procesos que tienen por finalidad la
DE defensa y proteccion de derechos e intereses colectivos
PROCEDENCIA donde opera de oficio (articulo 229, Ley 1437 de 2011).
GENERALES O
CCOMUNES La medida cautelar solicitada debe ser necesaria para
proteger y garantizar provisionalmente el objeto del
DE proceso vy la efectividad de la sentencia (articulo 229,
INDOLE Ley 1437 de 2011).
MATERIAL

La medida cautelar solicitada debe tener relacion directa
y necesaria entre la medida a decretar y las pretensiones
de la demanda (articulo 230, Ley 1437 de 2011).

Segundo cuadro. Requisitos de procedencia especificos, para decretar
medidas cautelares, en la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo.

REQUISITOS PARA EL DECRETO DE LAS MEDIDAS CAUTELARES
Si la demanda tiene | a) tras confrontar el
Unicamente la | acto demandado con

REQUISITOS
DE
PROCEDENCIA
ESPECIFICOS

SUSPENSION
PROVISIONAL

pretension de nulidad
del acto administrativo,
se debe verificar que
exista una violacion de
las normas superiores
invocadas, la cual
puede surgir:

estas

b) tras confrontar, las
normas superiores
invocadas, con las
pruebas.

Si la demanda ademas
de la nulidad del acto
administrativo pretende
el restablecimiento del
derecho y la
indemnizacion de
perjuicios...

Ademas de
verificarse que exista
una violacion de las
normas superiores
invocadas debe
probarse al menos
sumariamente la
existencia de los
perjuicios  (articulo
231, inciso 2°, Ley
1437 de 2011)

Si  se
otras

pretenden
medidas

a) Que la demanda esté razonablemente

fundada en derecho;

b) Que el demandante haya demostrado, asi
fuere sumariamente la titularidad del derecho o
de los derechos invocados;

% De conformidad con el paragrafo del articulo 229 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, las Unicas medidas que pueden ser declaradas de oficio por el juez son las
“medidas cautelares en los procesos que tengan por finalidad la defensa y proteccidn de los derechos e intereses
colectivos del conocimiento de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo”.
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cautelares c) Que el demandante haya presentado los
diferentes a la de | documentos, informaciones, argumentos Yy
suspension de los | justificaciones que permitan concluir, mediante
efectos del acto | un juicio de ponderacion de intereses, que

administrativo resultaria mas gravoso para el interés publico
demandado, deben | negar la medida cautelar que concederla; y

concurrir los | d) Que, al no otorgarse la medida se cause un
siguientes perjuicio irremediable o que existan serios
requisitos: motivos para considerar que de no otorgarse

los efectos de la sentencia serian nugatorios
(articulo 231, inciso 3°, numerales 1° a 4°, Ley
1437 de 2011).

28. Teniendo entonces claridad sobre los requisitos exigidos por la Ley 1437
de 20117° para decretar las medidas cautelares, procede la Sala a estudiar el
caso en concreto para establecer, si la cautela adoptada por el «a quo», de
suspender provisional el acto administrativo que ordend la inclusion de la
sefiora ZULUAGA LONDONO en la némina de pensionados, cumple si 0 no
con los presupuestos materiales y formales sefialados.

6.5.- ESTUDIO DE LOS REQUISITOS DE PROCEDENCIA, GENERALES O
COMUNES, DE INDOLE FORMAL.

29. Observa la Sala, que en el presente caso la solicitud de medida cautelar:
(i) se efectud en el marco de un proceso declarativo de los que conoce la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativa, pues, como viene expuesto, la
demanda fue presentada por COLPENSIONES invocando para el efecto el
medio de control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho; (ii) la medida
cautelar fue solicitada en escrito aparte y esta debidamente sustentada en la
medida en que expresa claramente los motivos por los cuales se deben
suspender los actos administrativos acusados vy; (iii) fue presentada dentro
de una etapa permitida del proceso declarativo, en la medida en que se hizo
junto con la demanda.

30. En atencidn a lo anterior es evidente que la solicitud de medida cautelar
cumple con los «requisitos de procedencia, generales o comunes, de indole
formal», motivo por el cual es necesario abordar el estudio de los «requisitos
de procedencia, generales o comunes, de indole material».

6.6. ESTUDIO DE LOS REQUISITOS DE PROCEDENCIA, GENERALES O
COMUNES, DE INDOLE MATERIAL.

31. Como viene expuesto, el primer requisito de procedencia, general o
comun, de indole material, para decretar cualquier medida cautelar en la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, es que la cautela solicitada
persiga de manera necesaria y directa: (i) proteger el objeto del proceso y (ii)
garantizar la efectividad de la sentencia.

32. En armonia con las consideraciones expuestas, para la Sala, el objeto del
presente proceso comprende en esencia, lo siguiente: (i) en primer lugar, la
cuestiéon materia de estudio demarcada por las pretensiones de la demanda,

70 codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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gue tiene gue ver, principalmente, con la determinacion de quien asumira el
pago de la pension de vejez de la sefiora ZULUAGA LONDONO, si
COLPENSIONES o la UGPP; y (ii) en segundo lugar, la garantia y efectividad
de los derechos a la seguridad social y minimo vital de la mencionada sefiora,
los cuales no pueden verse vulnerados por la existencia de inconvenientes
administrativos o burocraticos, como por ejemplo, conflictos de competencias
entre autoridades administrativas, pues, el cumplimiento de los requisitos
legales para acceder a la pension de vejez no ha sido puesto en tela de juicio
en este proceso.

33. Precisa la Sala, que en este caso, para adoptar la medida cautelar de
suspensién provisional del acto administrativo que ordend la inclusién de la
sefiora ZULUAGA LONDONO en la némina de pensionados, el «a quo»
acogio la tesis propuesta por COLPENSIONES en la demanda, segun la cual,
al parecer, dicha entidad no es la competente para reconocer y cancelar
pension de la mencionada sefiora, sino que esa responsabilidad recaeria
sobre la UGPP, toda vez que: (i) de acuerdo con una interpretacion
sistematica de los Decretos 813 de 1994,71 2196 de 2009,2 5021 de 200973
y 575 de 2013,*la UGPP es la competente para reconocer las pensiones de
vejez y jubilacion de los ciudadanos que cumplieron los requisitos para su
reconocimiento antes del 1° de julio de 2009; vy (ii) como la sefiora ZULUAGA
cumplio los requisitos de edad y tiempo de servicio el 18 de julio de 2005, la
competente para su reconocimiento es la UGPP.

34. Al respecto, la Sala observa, que si bien el «a quo» efectué un analisis
preliminar de legalidad, en virtud del cual, confronto los actos administrativos
demandados con las normas superiores invocadas, lo cierto es que dejo de
apreciar otros aspectos o elementos que también estan establecidos en el
articulo 229 de la Ley 1437 de 20117 como requisitos para decretar las
cautelas.

35. En efecto, la revision preliminar pero integral del caso, muestra a la Sala,
que para decretar la medida cautelar no se examind si en verdad, la
suspensién provisional del acto administrativo que ordend la inclusiéon de la
sefiora ZULUAGA LONDONO en la némina de pensionados, materialmente
es necesaria 0 no para garantizar el objeto del proceso, mas aun si se tiene
en cuenta: (i) que de acuerdo con el articulo 103 de la Ley 1437 de 2011,"®
los procesos que se adelanten ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, incluido el tramite de las medidas cautelares, tienen por objeto
la efectividad de los derechos reconocidos en la Constitucion Politica y la ley
y la preservacion del orden juridico; (ii) que en este proceso no se debate el
derecho pensional de la referida sefiora, sino que lo que se discute esta
relacionado con establecer si es COLPENSIONES o la UGPP, la competente

"L Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

2 Por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal EICE, se ordena su liquidacidn, se
designa un liquidador y se dictan otras disposiciones.

3 Por el cual se establece la estructura y organizacion de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social -UGPP-y las funciones de sus dependencias.
™ Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) y se determinan las funciones de sus dependencias.
7> Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

¢ Ip.
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para el reconocimiento de la pension de vejez de la referida sefora; y (iii) que
en ultimas, el pago de las pensiones del denominado «Régimen de Prima
Media», se garantiza, por orden de la Ley 100 de 1993,” con los recursos de
un «fondo comudn de naturaleza publica», por lo que ante una eventual
sentencia favorable a COLPENSIONES en este proceso, existe la respectiva
fuente presupuestal para costear el pago de la pension y para que la entidad
obtenga la devolucion de las mesadas canceladas.

36. Sobre este ultimo aspecto, la Sala encuentra necesario explicar de
manera breve la manera como se encuentra estructurado el Sistema General
de Pensiones creado por la Ley 100 de 1993,7® haciendo especial énfasis en
tres aspectos: (i) los regimenes existentes, (ii) las entidades encargadas de
su administracién, y (iii) los mecanismos de financiacion.

6.6.1.- El Sistema General de Pensiones

37. La Ley 100 de 1993" cred el Sistema General de Pensiones cuyos
objetivos son garantizar a la poblacion, el amparo contra las contingencias
derivadas de la vejez, invalidez o muerte, mediante el reconocimiento de una
pension y prestaciones determinadas en la Ley. También busca la ampliaciéon
progresiva de cobertura a los segmentos de poblacion no cubiertos con el
Sistema. Ahora bien, el Sistema General de Pensiones estd compuesto,
fundamentalmente, por el «<Régimen Solidario de Prima Media con Prestacién
Definida» y el «Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad», a los cuales
se referira la Sala a continuacion:

1) Régimen de Prima Media. Es aquel mediante el cual, los afiliados o sus
beneficiarios obtienen una pension de vejez, de invalidez o de
sobrevivientes, o una indemnizacion, previamente definidas. Inicialmente,
la administracion de este Régimen se radicO en cabeza del ISS, hoy
COLPENSIONES, y de las cajas, fondos o entidades de seguridad social
del sector publico que existian hasta entonces, aspecto que se precisara
mas adelante.

2) Régimen de Ahorro Individual. Es aquel mediante el cual los afiliados,
tendran derecho a una pension de vejez, a la edad que escojan, siempre
y cuando el capital acumulado en su cuenta de ahorro individual les
permita obtener una pensién mensual, superior al 110% del salario minimo
legal mensual vigente a la fecha de expedicion de esta Ley, reajustado
anualmente segun la variacién porcentual del Indice de Precios al
Consumidor certificado por el DANE. La administracion de este Régimen
se encarg6 a las Sociedades Administradoras de Fondos de Pensiones y
de Cesantias (AFP), las cuales son entidades o sociedades de servicios
financieros, que se encuentran vigiladas por la Superintendencia
Financiera, creadas con el Unico fin de administrar fondos de pensiones
obligatorias, fondos de cesantias y fondos de pensiones voluntarias, es
decir su funcion exclusiva y fundamental es la administracion y manejo de

" Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.

8 1b.

™ Ley 100 de 1993 (diciembre 23) “por la cual se crea el sistema general de seguridad social integral y se
dictan otras disposiciones”.


http://www.superfinanciera.gov.co/
http://www.superfinanciera.gov.co/
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fondos y planes de pensiones del régimen de ahorro individual con
solidaridad y de fondo de cesantias. En el Régimen de Ahorro Individual
con Solidaridad, los aportes pensionales se depositan en una cuenta de
ahorro individual a nombre de cada afiliado, es decir, éste es duefio de su
propia cuenta. Bajo este sistema, la pension obligatoria se financia con los
aportes efectuados por el afiliado y el empleador, mas los rendimientos
generados. Si el afiliado es trabajador independiente, los aportes los
asume €l en un 100%.

6.6.1.1.- Administracion del Régimen de Prima Media.

38. El articulo 52 de la Ley 100 de 1993,%° ademas de radicar en el ISS, hoy
COLPENSIONES, la administracion exclusiva del régimen de prima media
con prestacion definida, previo la supresion de las cajas, fondos o entidades
de seguridad social del sector publico que hasta ese entonces también venian
administrando las pensiones de los servidores publicos, pero las habilité para
gue mientras subsistieran continuaran reconociendo las pensiones
Gnicamente respecto de sus afiliados.

39. En el nivel nacional, una de esas cajas era CAJANAL, la cual habia sido
creada por la Ley 62 de 19458! para atender las prestaciones sociales de los
empleados y obreros nacionales, incluida la pension de jubilacién. Sin
embargo, después de sufrir varias transformaciones, mediante el Decreto
2196 de 2009%, el Gobierno Nacional ordend la supresion y liquidaciéon de
CAJANAL vy dispuso el traslado masivo de sus afiliados al ISS (articulo 4°).83

40. Entre tanto, la Ley 1151 de 2007, habia creado la UGPP, como una
entidad del orden nacional, adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, con el objetivo de reconocer los derechos pensionales 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. A dicha entidad, también se le asignaron las tareas de
seguimiento, colaboracion y determinacion de la adecuada, completa y
oportuna liquidacion y pago de las contribuciones parafiscales de la
Proteccién Social.

8 1b.

81 Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociaciones profesionales,
conflictos colectivos y jurisdiccion especial de trabajo.

8Decreto 2196 de 2009 (12 de Junio) “Por el cual se suprime la Caja Nacional de Previsién Social, Cajanal,
EICE, se ordena su liquidacion, se designa un liquidador y se dictan otras disposiciones”. “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 Proteccidn Social. Para todos
los efectos utilizara la denominacidn "Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL EICE en Liquidacién™.//
(...) En consecuencia, a partir de la vigencia del presente decreto, dicha entidad entrara en proceso de
liquidacion, el cual debera concluir a mas tardar en un plazo de dos (2) afios, que podra ser prorrogado por
el Gobierno Nacional, mediante acto administrativo debidamente motivado.”

8 Decreto 2196/09, articulo 4o. “Del traslado de afiliados. La Caja Nacional de Prevision Social, CAJANAL
EICE en Liquidacion, 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.”
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41. Ahora bien, el articulo 155 de la referida Ley 1151 de 200784, ordend la
supresion del ISS y la creacion de la Administradora Colombiana de
Pensiones, Colpensiones, como la entidad publica administradora del
régimen de prima media con prestacion definida. Asi las cosas, actualmente,
el Régimen de Prima Media es manejado basicamente por Colpensiones y la
UGPP.

6.6.1.2.- Financiacion del Régimen de Prima Media.

42. Una de las principales caracteristicas del Régimen de Prima Media, es
que los aportes de los afiliados y sus rendimientos, asi como el
reconocimiento y pago de las pensiones de este régimen, como la que le fue
reconocida a la sefiora ZULUAGA LONDONO, se efecttan con cargo a una
«bolsa comun», de tal manera que la financiacion de la pension obligatoria
del Régimen de Prima Media, cuenta con la garantia de un fondo comun de
naturaleza publica, que se nutre de los aportes de sus afiliados. Asi lo
establece el articulo 32 de la Ley 100 de 1993% cuando sefiala, que «los
aportes de los afiliados y sus rendimientos, constituyen un fondo comun de
naturaleza publica, que garantiza el pago de las prestaciones de quienes
tengan la calidad de pensionados en cada vigencia», y que «El Estado
garantiza el pago de los beneficios a que se hacen acreedores los afiliados».

43. Aclara la Sala, que los recursos con los que la UGPP y COLPENSIONES
pagan las pensiones reconocidas a sus afiliados, se encuentran en cuentas
diferentes, pues, las pensiones cuyo reconocimiento es de competencia de la
UGPP, son canceladas con cargo a la cuenta del Encargo Fiduciario No. 296
de 1 de diciembre de 2015, administrado por el Fondo de Pensiones Publicas
del orden Nacional (FOPEP);®® mientras que las pensiones a cargo de
COLPENSIONES son canceladas a través de la cuenta del Régimen de
Prima Media de que trata el articulo 115 de la Ley 1151 de 2007, la cual es
actualmente manejada por el Ministerio de Hacienda . Si embargo, en ultimas
ambas tienen su fuente en el «fondo comuin de naturaleza publica», que
segun el articulo 32 de la Ley 100 de 1993% garantiza el pago de las
prestaciones propias del Régimen de Prima Media.

44. Para mayor claridad, a continuacién la Sala esquematiza las principales
diferencias del «Régimen Solidario de Prima Media con Prestacion Definida»
y el «Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad»:

8 ey 1151 de 2007 (julio 24) “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010.”

8 Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.

8 E| Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional tiene su origen en la Ley 100 de 1993 que en su articulo
130 dispuso su creacion en los siguientes términos: "Créase el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional,
como una cuenta de la Nacién adscrita al Ministerio de Trabajo, cuyos recursos se administraran mediante
encargo fiduciario. El Fondo sustituird a la Caja Nacional de Previsién en lo relacionado con el pago de las
pensiones de vejez o de jubilacidn, de invalidez y de sustitucidn o sobrevivientes, y las demas cajas de prevision
o fondos insolventes del sector pablico del orden nacional, que el Gobierno determine y para los mismos efectos.
El Gobierno Nacional establecera los mecanismos requeridos para el pago de las pensiones reconocidas o
causadas con anterioridad a la presente Ley.” Ahora bien, en desarrollo de lo establecido en el articulo 130 de
la Ley 100 de 1993 el Gobierno Nacional expidio el Decreto Reglamentario 1132 de 1994 en el cual se ratifica
la naturaleza juridica del Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional como una cuenta especial de la
Nacion sin personeria juridica cuyos recursos se administran mediante encargo fiduciario.

87 Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.
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REGIMEN DE AHORRO INDIVIDUAL REGIMEN DE PRIMA MEDIA
Administrado por los diferentes Fondos de | Administrado por Colpensionesy la UGPP
Pensiones Obligatorias del mercado
(Proteccién, Porvenir, Colfondos, etc)

Sus aportes van a una cuenta individual a su | Sus aportes van a un fondo comuan, que
nombre luego se distribuye para pagar las
pensiones de todos los afiliados

La pension depende del capital acumulado | Su pension depende del nUmero de
con los aportes y los rendimientos obtenidos | semanas y el salario cotizado en los
Gltimos 10 afios que es el Ingreso Base de
Liquidacion (IBL).

Si fallece y no tiene beneficiarios de la | En caso de fallecer, si no tiene
pensiébn, el dinero de su cuenta | beneficiarios de ley, no se puede heredar.
es heredable.
Se puede pensionar a cualquier edad si los | Para pensionarte requieres tener la edad
ahorros alcanzan para financiar una pension | minima de 57 afios para mujeres y 62
de por lo menos el 110% del salario minimo | para hombres

de 1994 actualizado al IPC.
Garantia de pensidbn minima con 1.150 | Garantia de pension minima con la edad
semanas cotizadas a los 57 afios | minima de pension y con las semanas
las mujeres y a los 62 los hombres. minimas cotizadas.

Mientra ahorra para la pension, puede elegir | EI ahorro se construye en un fondo
entre tres tipos de fondos: Conservador, | coman.

Moderado y de Mayor Riesgo.
Al momento de pensionarse, podra elegir | Al momento de pensionarse, tendra
entre estas modalidades de pensién: Renta | una Unica modalidad de pension: Renta
vitalicia, = Retiro  programado, Retiro | vitalicia.

programado con renta vitalicia diferida,
Retiro programado sin negociacion del bono
pensional, Renta temporal con renta vitalicia
inmediata, Renta temporal variable con renta
vitalicia inmediata y Renta temporal cierta
con renta vitalicia de diferimiento cierto.

Si no alcanza a pensionarse, la devolucion | Si no alcanza a pensionarse, tiene
de saldos incluye los rendimientos obtenidos | derecho a la Indemnizacién Sustitutiva, es
del ahorro, por lo que el capital comparado | decir, a los aportes realizados durante la
con la indemnizacién sustitutiva podria ser | vida laboral actualizados al IPC.

mayor 0 menor.

6.6.1.3.- Aplicacion del principio de coordinacion en la administracion
del Régimen de Prima Media.

45. Uno de los principios rectores de la organizacion administrativa lo
constituye la coordinacion que debe mediar entre todos los entes y 6érganos
publicos al ejercer sus competencias y prestar los servicios que el
ordenamiento juridico les ha asignado. La coordinacion, en cuanto asegura
la eficiencia y eficacia administrativas, es un principio constitucional que
permea por entero el ordenamiento juridico administrativo y obliga a todos los
entes publicos. La coordinacién administrativa tiene por propadsito evitar las
duplicidades y omisiones en el ejercicio de las funciones administrativas de
cada ente publico, esto es, que sean desempefiadas de forma racional y
ordenada.

46. Asi las cosas, la administracion del Régimen de Prima Media no es la
excepcion a la aplicacion del principio de coordinacion. En efecto, para su



Pagina 25 de 30
05001-23-33-000-2018-00976-01 (5418-2018)

materializacion, el articulo 4° del Decreto Ley 169 de 20088 determino la
necesidad de crear una Comision Intersectorial que tenga por objeto «definir
los criterios unificados de interpretacion de las normas que rigen el Régimen
de Prima Media con Prestacion Definida», para que «las entidades
administradoras, responsables del reconocimiento de los derechos
pensionales y del pago de las prestaciones econdmicas, logren mayor
eficiencia en el proceso de reconocimiento de las prestaciones del Sistema
General de Pensiones lo que redundaré en beneficio de los ciudadanos, asi
como la consolidacion de estrategias de defensa juridica».®

47. En desarrollo de ello, el Gobierno Nacional expidi6 el Decreto
Reglamentario 2380 de 2012%° que crea la «Comision Intersectorial del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del Sistema General de
Pensiones», integrada de la siguiente manera:

«Articulo 3°. Integracién. La Comisidn Intersectorial del Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida del Sistema General de Pensiones, estara
integrada por:

a) El Ministro del Trabajo o su delegado, quien lo presidira.

b) El Ministro de Hacienda y Crédito Publico o su delegado.

c¢) El Ministro de Salud y Proteccion Social o su delegado.

d) El Director General de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP- o
su delegado.

e) El Presidente de la Administradora Colombiana de Pensiones -
COLPENSIONES- o su delegado.

Paragrafo 1. Sera invitado permanente de la Comision Intersectorial, el
Director General de la Unidad Administrativa Especial Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado o su delegado.

Paragrafo 2. De acuerdo con los temas a considerar la Comision
Intersectorial podra invitar a otras entidades, expertos y demas personas,
cuyo aporte puede ser de utilidad para los fines encomendados a la misma,
en virtud del presente decreto, quienes tendran voz pero sin voto.»

48. De acuerdo con el articulo 4° del Decreto Reglamentario 2380 de 2012,
las funciones de la «Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida del Sistema General de Pensiones», son las siguientes:

«Articulo 4°. Funciones de la Comisién. La Comision Intersectorial del
Régimen de Prima Media con Prestacién Definida, tendra a su cargo el
cumplimiento de las siguientes funciones:

1. Expedir su propio reglamento.

2. Aprobar el Plan de Accién que permita cumplir con el objetivo de la
Comision.

8 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 proteccidn social.

8 Articulo 4°. Unificacion de criterios. En desarrollo del articulo 45 de la Ley 489 de 1998 se debera crear la
comisién intersectorial para definir criterios unificados de interpretacion de las normas que rigen el
reconocimiento pensional administrativo del régimen de prima media.

% Por el cual se crea la Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del
Sistema General de Pensiones.

%L Por el cual se crea la Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del
Sistema General de Pensiones.
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3. Definir los criterios unificados de interpretacién juridica que seran
aplicables al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida, por parte de
las entidades del orden nacional, de conformidad con el articulo 4° del
decreto Ley 169 de 2008.

4. Analizar y proponer estrategias para el cumplimiento de las decisiones
judiciales relacionadas con el Régimen de Prima Media con Prestacion
Definida del Sistema General de Pensiones, cuando su aplicacién involucre
a varias entidades publicas y surjan _dudas o criterios diversos sobre las
medidas concretas para su ejecucion.

5. Recomendar las acciones y medidas que en materia de defensa juridica
deben adoptar las entidades responsables de efectuar el reconocimiento de
los derechos pensionales en el Régimen de Prima Media con Prestaciéon
Definida.

6. Recomendar las modificaciones normativas al Régimen de Prima Media
con Prestacion Definida.

7. Las demas que le sean asignadas de acuerdo con el objeto para la cual
fue creada.».

49. Segun los articulos 4° y 5° del Decreto Reglamentario 2380 de 2012,% la
«Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion
Definida del Sistema General de Pensiones», sesiona de la siguiente manera:

«Articulo 5°. Sesiones y convocatorias. La Comision Intersectorial del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del Sistema General de
Pensiones sesionard en forma ordinaria cada dos (2) meses, previa
convocatoria de la Secretaria Técnica, y extraordinariamente a solicitud del
Presidente de la Comision cuando lo estime necesario.

Las convocatorias a las sesiones ordinarias y extraordinarias las realizara la
Secretaria Técnica de la Comision a través de citaciones que se deberan
enviar a los correos electronicos institucionales de los integrantes de la
comision y al invitado permanente con por lo menos cinco (5) dias habiles de
antelacion a la fecha de la sesién, o por el medio mas idéneo, indicando hora,
lugar, temas a discutir y fecha de la sesion.

De todas las sesiones de la Comisidn se levantara un acta que sera suscrita
por el Presidente y por la Secretaria Técnica de la Comisién Intersectorial.»

«Articulo 8°. Grupo técnico - juridico y documentos de trabajo. La
Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
tendra como apoyo y soporte para el cumplimiento de sus funciones un grupo
técnico-juridico de trabaja, el cual estara conformado por los funcionarios que
designen los miembros de la Comision.

Los documentos elaborados por el grupo técnico-juridico que soportan los
estudios efectuados a fin de llevar a cabo la unificacion de criterios de
interpretacion normativa deben entregarse con una antelacion de cinco (5)
dias habiles a la fecha establecida para la sesion en la cual se pretendan
someter a consideracion de la Comision Intersectorial.

%2 por el cual se crea la Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del
Sistema General de Pensiones.
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La remision de los documentos a los integrantes y al invitado permanente de
la Comision Intersectorial, debera efectuarla la Secretaria Técnica de la
Comisién en medio magnético o via electrénica.».

50. En ese orden de ideas, COLPENSIONES y la UGPP cuentan con una
herramienta valiosa, expedida, idonea y agil, para estudiar y resolver, en
virtud del principio de coordinacion administrativa, las controversias que se
susciten con ocasion de la administracion del Régimen de Prima Media, que
es la mencionada «Comisioén Intersectorial del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida del Sistema General de Pensiones», la cual pueden
convocar incluso de manera extraordinaria, y en cuyo seno se pueden debatir
y formular las estrategias a implementar para desarrollar los mecanismos
interadministrativos a que haya lugar para solucionar todo tipo de situaciones,
y muy especialmente, para unificar criterios de interpretacion juridica
aplicables al Régimen de Prima Media.

6.7. ANALISIS DEL CASO EN CONCRETO

51. Como viene expuesto, en el presente caso, a través de los autos de
ponente®® de 2y 8 de agosto de 2018, el Tribunal Administrativo de Antioquia,
Sala Segunda de Oralidad, decreté la suspension provisional de la
Resolucion GNR131800 de 3 de mayo de 2016; la cual fue expedida por
COLPENSIONES en cumplimiento de un fallo de tutela,®* que le ordend incluir
en ndmina de pensionados a la sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA
LONDONO.

52. Recuerda la Sala, que para adoptar la medida cautelar descrita, el «a
quo» argumento, que al parecer, COLPESNIONES no es la competente para
reconocer y cancelar la pensién de la mencionada sefiora, sino que esa
responsabilidad recaeria sobre la UGPP, toda vez que: (i) de acuerdo con
una interpretacion sistematica de los Decretos 813 de 1994,%° 2196 de 2009,
5021 de 2009% y 575 de 2013, la UGPP es la competente para reconocer
las pensiones de vejez y jubilacién de los ciudadanos que cumplieron los
requisitos para su reconocimiento antes del 1° de julio de 2009; y (ii) como la
sefiora ZULUAGA cumplié los requisitos de edad y tiempo de servicio el 18
de julio de 2005, la competente para su reconocimiento es la UGPP.

53. En este punto, la Sala se pregunta entonces, si un conflicto de
competencias entre dos autoridades administrativas que administran el
Régimen de Prima Media, en torno a establecer cual de ellas es la
competente para reconocer y pagar una pension de vejez, respecto de la cual,
el cumplimiento de los requisitos para su reconocimiento no se discute,

% | as referidas providencias fueron expedidas con Ponencia de la Magistrada Beatriz Elena Jaramillo Mufioz.
% Sentencia de tutela de 30 de marzo de 2016, proferida por el juzgado 6° Penal del Circuito de Medellin.

% Por el cual se reglamenta el articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

% Por el cual se suprime la Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal EICE, se ordena su liquidacion, se
designa un liquidador y se dictan otras disposiciones.

% Por el cual se establece la estructura y organizacién de la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP-y las funciones de sus dependencias.
% Por el cual se modifica la estructura de la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) y se determinan las funciones de sus dependencias.
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¢puede dar lugar a la medida cautelar de suspensién provisional del acto de
inclusién en némina?

54. Al respecto, la Sala observa que la medida cautelar decretada por el «a
guo» fue valorada desde un punto de vista formal, es decir, desde el estudio
de los requisitos de procedencia especificos de la suspensién provisional.

55. Sin embargo, desde un punto de vista material, y tomando en
consideracién los analisis expuestos en torno al Sistema General de
Pensiones creado por la Ley 100 de 1993, la Sala estima que la medida
cautelar decretada no es necesaria para proteger el objeto del presente
proceso, puesto que este se encuentra plenamente garantizado ante la
eventual prosperidad de las pretensiones de la demanda, ya que los recursos
para el pago de la pension de la sefiora ZULUAGA LONDONO,
independientemente de la entidad competente, procede del llamado «fondo
comun de naturaleza publica» establecido en el articulo 32 de la Ley 100 de
1993.100

56. Por esta misma via, también se encuentra garantizada la efectividad de
la sentencia, pues, el llamado «fondo comun de naturaleza publica», para
asegurar el pago de las prestaciones derivadas del Régimen de Prima Media,
es una garantia a favor, tanto de COLPENSIONES, como de la UGPP y de
la sefiora ZULUAGA LONDONO, de que existen los recursos para el pago de
la pension de vejez de esta ultima. Maxime cuando, como viene dicho, el
cumplimiento de los requisitos para su reconocimiento no se discute.

57. Aunado a lo anterior, la Sala encuentra que al decretar la medida cautelar
de suspension provisional que ordend la inclusion en némina de pensionados
alademandada, el «a quo» dej6 de considerar que, de acuerdo con el articulo
103 de la Ley 1437 de 2011,°! el «objeto del proceso», y en general «de todo
proceso que se adelante ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo», también comprende finalidad de asegurar la «efectividad de
los derechos reconocidos en la Constitucion Politicay la Ley y la preservacion
del orden juridico». Lo cual, para el caso en concreto, significa que la sefiora
ZULUAGA LODONO no puede verse perjudicada por las diferencias
administrativas que se puedan presentar entre las entidades potencialmente
obligadas a garantizar sus derechos prestacionales, como por ejemplo las
disputas generadas por un conflicto de competencias, toda vez que, se
insiste, en su caso, el cumplimiento de los requisitos para el reconocimiento
de su pension de vejez no ha sido controvertido en este proceso.

58. En sede de tutela, al estudiar casos parecidos al que ahora ocupa la
atencion de la Sala, la Corte ha dicho que frente a este tipo de situaciones, el
juez de tutela debe proferir una orden transitoria dirigida a las entidades que
al menos en principio, aparezcan como posibles responsables; las cuales
tienen plena libertad de repetir contra quienes resulten responsables de la
obligacion principal. De esta manera preciso la Corte, «(...) la carga de la
incertidumbre sobre la responsabilidad del pago de la pension la asumen

% Por la cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones.
100 1b.
101 Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
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entidades fuertes, capaces de soportarla, y no adultos mayores que merecen
un trato especial del Estado y de la sociedad y que por causas ajenas a su
voluntad se verian sometidos a sufrimientos desproporcionados e
injustos».102

59. En ese orden de ideas, la Sala considera que el conflicto de competencias
negativo entre la Administradora Colombiana de Pensiones, Colpensiones, y
la Unidad Administrativa de Gestion Pensional y Parafiscal, UGPP, no puede
significar para la sefiora ZULUAGA LONDONO, una carga administrativa
susceptible de limitarle la posibilidad de acceder a su derecho pensional y de
afectar su minimo vital; principalmente porque el cumplimiento de los
requisitos legales para acceder a la pension de vejez no ha sido puesto en
tela de juicio en este proceso.

60. Finalmente, para la Sala es de suma importancia sefialar que
COLPENSIONES y la UGPP cuentan con una herramienta valiosa, expedida,
idénea y agil, para solucionar en sede gubernativa, con apego alaleyy a la
reglas que ha fijado la jurisprudencia de las altas cortes, las diferencias
relacionadas con los conflictos de competencias que surjan a la hora de
reconocer los derechos prestacionales derivados del Régimen de Prima
Media; herramienta que estad constituida por la mencionada «Comision
Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del
Sistema General de Pensiones», la cual pueden convocar incluso de manera
extraordinaria, instancia intergubernamental en la que se pueden debatir y
formular las estrategias a implementar para desarrollar los mecanismos
interadministrativos a que haya lugar para solucionar este tipo de baches
administrativos sin perjudicar a los pensionados, sobre todo en los eventos
en los que la titularidad del derecho no esta en discusion.

61. En conclusion, en virtud de las razones expuestas, para garantizar el
objeto del presente proceso, la Sala no encuentra necesaria la medida
cautelar de suspension provisional decretada por el «a quo». Por lo
anteriormente expuesto, en la parte resolutiva se revocaran los autos de
ponente de 2 y 8 de agosto de 2018, por medio de los cuales, el Tribunal
Administrativo de Antioquia, Sala Segunda de Oralidad, decretdé la
suspension provisional de la Resolucion GNR131800 de 3 de mayo de 2016;
la cual fue expedida por COLPENSIONES en cumplimiento de un fallo de
tutela, que le ordend incluir en nébmina de pensionados a la sefiora
MERCEDES JUDITH ZULUAGA LONDONO.

62. Lo anterior no quiere decir que el «a quo» no pueda explorar la posibilidad
de, en el caso concreto, si lo estima necesario, decretar otro tipo de medidas
cautelares diferentes a la solicitada por la entidad demandante, para
resguardar el principio de legalidad y velar por la proteccion del derecho
fundamental a la seguridad social de la mencionada sefiora, cuya pension,
se reitera, no es cuestionada desde el punto de vista del cumplimiento de los

102 Corte Constitucional, Sentencias T-691 de 2006 y T 371 de 2017. En estas sentencias, la Corte estudio unos
casos parecido al que se analiza en esta ocasion, concluyendo que a las accionantes se les vulner el derecho a
la seguridad social y que con ello se comprometio su minimo vital, pues a raiz de una disputa interadministrativa
sobre cudl era la entidad responsable de una parte del pago, la accionante no habia podido tener acceso a su
pension.
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requisitos de su reconocimiento; ello de conformidad con el articulo 229 de la
Ley 1437 de 2011 segun el cual el juez o magistrado ponente, si lo considera
necesario puede decretar una medida cautelar distinta a la solicitada por la
parte demandante, cuando las considere necesarias para proteger y
garantizar provisionalmente el objeto del proceso, la efectividad de la
sentencia, y en general, restablecer el ordenamiento juridico y amparar los
derechos fundamentales de los asociados.

63. Asi por ejemplo, y sin el animo de agotar todas las posibilidades, el «a
quo», puede considerar modificar la medida cautelar de suspension
provisional solicitada y decretada, y en su reemplazo ordenara, (i) que en el
plazo maximo de 15 dias habiles, y en virtud del principio de coordinacion de
que habla el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011, COLPENSIONES y la UGPP
convoquen a sesion a la «Comision Intersectorial del Régimen de Prima
Media con Prestacion Definida del Sistema General de Pensiones», para
definir de manera concertada, y dando aplicacién a la normatividad que regula
sus competencias, la entidad encargada de continuar pagando la pension de
la sefiora ZULUAGA LONDONO; vy (ii) ordenar a la UGPP, que en el plazo
maximo de un mes, realice las actuaciones administrativas necesarias de
indole presupuestal, tendientes a provisionar ante el FOPEP los recursos
necesarios para: (a) devolver a COLPENSIONES los valores cancelados por
concepto de retroactivo y mesadas canceladas, si hubiere lugar a ello, y (b)
garantizar el pago de la mesada pensional a la sefiora ZULUAGA LONDONO.

64. En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda — Subseccion B,

RESUELVE:
PRIMERO.- REVOCAR los autos de ponente de 2 y 8 de agosto de 2018, por
medio de los cuales, el Tribunal Administrativo de Antioquia, Sala Segunda
de Oralidad, decret6 la suspension provisional de la Resolucion GNR131800
de 3 de mayo de 2016; la cual fue expedida por COLPENSIONES en
cumplimiento de un fallo de tutela, que le ordend incluir en némina de
pensionados a la sefiora MERCEDES JUDITH ZULUAGA LONDONO.

SEGUNDO.- Por Secretaria de la Seccidbn Segunda de esta Corporacion,
devolver el expediente de la referencia al Tribunal de origen.

Notifiguese, publiquese y cumplase.

La anterior providencia fue considerada y aprobada en la Sesion de la fecha.

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

CESAR PALOMINO CORTES CARMELO PERDOMO CUETER



