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Introduccion

El 24 de julio del afio 2007 fue expedida la ley 1151 contentiva del Plan
Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado comunitario: Desarrollo para todos”,
correspondiente al segundo gobierno de Alvaro Uribe Vélez. La referida norma
tuvo importantes connotaciones (para bien o para mal) porque, entre otros
asuntos, significo la génesis de la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales
(UGPP). La creacion de esta entidad, segun lo expuesto por el Congreso de la

Republica de Colombia, estaba dirigida a:

(...) garantizar la seguridad juridica de los derechos administrados en el
sistema de prima media del orden nacional y la racionalizacion y eficiencia
operativa del proceso de reconocimiento pensional de las entidades
publicas administradoras del régimen de prima media del orden nacional y
de las entidades que reconocian pensiones cuya liquidacion se decrete, asi
como para fortalecer la gestion de seguimiento y cobro de los aportes
parafiscales. (Gaceta del Congreso de la Republica de Colombia N° 154,

2007).

Para la consecucién de sus fines, a la UGPP le fueron atribuidas dos
grandes funciones, a saber: (i) El reconocimiento de derechos pensionales
causados a cargo de administradoras del Régimen de Prima Media del orden
nacional respecto de las cuales se haya decretado o se decrete su liquidacion vy ii)
Las tareas de seguimiento, colaboracion y determinacién de la adecuada,
completa y oportuna liquidaciéon y pago de las contribuciones parafiscales de la

Proteccion Social (Ley 1151, 2007, art.156).



Las anteriores, si bien sobre el papel son funciones idoneas y eficaces para
la materializacion de los motivos plausibles a que hizo alusion el Congreso en la
exposicion de motivos de la ley 1151, en su ejecucion han suscitado sendas
problematicas. Por un lado, existen conflictos en torno a la funcién de fiscalizacion
de aportes, en la medida que dicha atribucion fue concedida, ademas de la UGPP,
a otras administradoras de pensiones, razén por la cual los linderos de su
actuacion se ven desdibujados, en tanto se pierde certeza respecto de la
titularidad para adelantar los respectivos procedimientos para determinar y cobrar
los aportes parafiscales. Sobre el particular, Arbeldez y Franco (2015) realizaron

una monografia de investigacion, en donde concluyeron que

(...) existe un conflicto de competencia en el proceso de control,
determinacion y cobro de aportes de naturaleza parafiscal pues la UGPP
es una entidad de naturaleza estatal creada para controlar la evasién de
los aportes, sin embargo se cred sobre disposiciones juridicas existentes

creadas para la misma finalidad (p.66).

Ahora, en lo que se refiere a la segunda funcion, esto es, al reconocimiento
de derechos pensionales en favor de ciertos sujetos de derecho en particular es
posible avizorar, también, un conflicto de competencias administrativas, lo cual
puede deducirse de la proliferacién de conceptos emitidos por la Sala de Consulta

y Servicio Civil del Consejo de Estado.

En particular, merece especial atencion la problematica en torno a la
competencia para reconocer los derechos pensionales de quienes, otrora,

estuvieron afiliados a la Caja Nacional de Prevision Social (CAJANAL). Esta



entidad era una administradora de pensiones del régimen de prima media, en la
cual se encontraban afiliados diferentes servidores publicos. En el afio 2009 se
expidié el Decreto 2129 que ordenaba su liquidacion y el traslado de sus afiliados
al entonces operante Instituto de Seguros Sociales (ISS), para que fuese éste
quien se ocupara del reconocimiento de derechos pensionales en favor de
aguéllos. Sin embargo, el ISS desaparecio y le dio paso a COLPENSIONES (que,
al igual que la UGPP, fue creado por la ley 1151 de 2007), la cual sustituiria a
aguélla en todas sus funciones, incluido el referido reconocimiento pensional en

favor de los referidos servidores publicos, anteriormente afiliados a CAJANAL.

El punto neurdlgico de esta situacion se presenta con la entrada en
operacion de la Unidad de Gestion de Pensiones y parafiscales, ya que “desde
noviembre de 2011, la UGPP asumio la atencién de los usuarios, pensionadosy
peticionarios de CAJANAL” (Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional,
2018), esto porque una de sus funciones es el reconocimiento pensional en favor
de los afiliados a entidades de las cuales se haya decretado su liquidacion, lo cual
implica que hay dos entidades que, bajo ciertas condiciones particulares, han de
asumir los asuntos pensionales de la extinta CAJANAL EICE, lo que en la practica
ha generado dificultades en la resolucién de las peticiones de los antiguos
afiliados a ésta, ya que los limites en materia de competencia, al parecer, no son
lo suficientemente claros, trayendo como consecuencia, ademas de la no
satisfaccion de los requerimientos de los solicitantes y la vulneracion de varios de
sus derechos, una potencial trasgresién al principio de legalidad y, de contera, al

debido proceso administrativo.



La dificultad para delimitar la competencia orientada a atender las solicitudes
de reconocimiento pensional se ve acrecentada ante la dispersion normativa. Para
solventarlo, ha de recurrirse a la sistematica juridica. Esta, en palabras de Garcia
(2003), citado por el profesor Correa (2011), es la parte de la ciencia del derecho
“(...) que tiene como objeto la exposicién ordenada y coherente de los preceptos
juridicos que se hallan en vigor en una época y en un lugar determinado” (p.95). Al
acudir a ella, se pueden exponer de manera organizada, tanto los diferentes
preceptos normativos en torno a la institucion de los derechos pensionales de
antiguos trabajadores de CAJANAL, como los diversos cauces por medio de los
cuales pueden resolverse las vicisitudes originadas en la aplicacion de dicha

normatividad, ademas de los criterios empleados para llegar a tales soluciones.

Por ello, la presente monografia se propone, a través de una investigacion
cualitativa con enfoque historico hermenéutico, analizar, desde la sistematica
juridica, esto es, desde la “(...) exposicion de las reglas juridicas que pertenecen a
un ordenamiento temporal y espacialmente circunscrito” (Correa, 2011, p.95),las
vias y criterios que se han adoptado por el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional para resolver los conflictos negativos de competencia suscitados
entre Colpensiones y la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP)
respecto del reconocimiento pensional en favor de antiguos afiliados a la Caja

Nacional de Prevision Social (CAJANAL) durante el periodo 2011-2018.

Para la consecucion de dicho objetivo general, se desarrollaran tres objetivos

especificos, equivalentes a los capitulos en los que se ha dividido la monografia.



El primero de ellos, se enfoca en exponer el concepto de competencia como
materializacion de la legalidad y el debido proceso administrativo. La importancia
de este objetivo radica en quelas actuaciones de la Administracion Publica se
encuentran condicionadas por la existencia de un conjunto normativo, denominado
legalidad, el cual, en el ordenamiento colombiano, encuentra su principal fuente en
la Constitucion Politica de 1991, la cual informa a todas las demas normas que se
ubiquen jerarquicamente debajo de ella, esto es: Leyes, Decretos, Actos
Administrativos, etc. En otras palabras, el accionar de la Administracion hallara
validez siempre y cuando observe a plenitud las exigencias que le hace el

ordenamiento juridico, con la Carta Superior a la cabeza.

El segundo objetivo especifico, por su parte,consiste enidentificar los
antecedentes de la configuracion de los conflictos negativos de competencia entre
Colpensiones y la Unidad de Gestion de Pensiones y Parafiscales (UGPP)
respecto del reconocimiento pensional en favor de antiguos afiliados a la Caja
Nacional de Prevision Social (CAJANAL). Es en el desarrollo de este objetivo que
se evidenciara la exigencia de acudir a la sistematica juridica, para agrupar las
diferentes normas atinentes a la institucién juridica objeto del problema, de

manera organizada.

Por altimo, el tercero esta orientado a describir, desde los pronunciamientos
de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado y la Corte
Constitucional, las formas de resolucion de los conflictos negativos de

competencia entre Colpensiones y la Unidad de Gestion de Pensiones y



Parafiscales (UGPP) respecto del reconocimiento pensional en favor de antiguos

afiliados a la Caja Nacional de Prevision Social (CAJANAL).

Concluyendo, el presente trabajo de investigacion se cimenta en
motivaciones de caracter académico y personal. Con respecto a las primeras, el
desarrollo y consecucion de los objetivos del proyecto se orienta a obtener la
aprobacion por parte del asesor tematico y los respectivos jurados, para asi
satisfacer el requisito de grado y obtener la titulacion como abogado. En cuanto a
los moviles personales; el gran interés hacia el derecho administrativo y hacia la
seguridad social llevaron a indagar sobre la Unidad de Gestion Pensional y
Parafiscales, en especial sobre su génesis, funciones y el conjunto de
problematicas que han surgido desde su entrada en operacion hasta la actualidad.
Particularmente, al consultar la relatoria del Consejo de Estado y evidenciar una
proliferacion de pronunciamientos respecto a diversas vicisitudes en las cuales,
bien sea por activa o por pasiva, se sitia la Unidad de Gestion Pensional y
Parafiscales y, dentro de las cuales, resaltan los conceptos de la Sala de Consulta
y Servicio Civil orientados a definir los conflictos negativos de competencia
suscitados entre la referida UGPP y demas administradoras de pensiones
respecto del reconocimiento pensional en favor de los afiliados, los cuales

incentivaron la profundizacion en la problematica.

Finalmente, la presente investigacion adquiere relevancia juridica en la
medida que se propone identificar la génesis de la configuracion de los conflictos
gue aquejan a un grupo en particular: los antiguos afiliados a la Caja Nacional de

Prevision Social, para luego visibilizar las soluciones que se han dado por parte



del Consejo de Estado y la Corte Constitucional, en salvaguarda de sus derechos
fundamentales, propugnando, ademas, por resaltar la importancia de la legalidad
dentro del debido proceso administrativo, siendo esta una garantia imprescindible
para la materializacion de los derechos de los administrados y del respeto hacia el

orden juridico.



Capitulo I. La competencia como materializacion de la legalidad y

el debido proceso administrativo

En primer término, previo a comenzar con la identificacion de los
antecedentes en torno a la configuracibn de los conflictos negativos de
competencia administrativa surgidos entre la Unidad de Gestion de Pensiones y
Parafiscales (UGPP) y COLPENSIONES EICE respecto del reconocimiento
pensional de los que otrora estuvieron afiliados a CAJANAL EICE, se hace
necesario desarrollar el concepto de competencia dentro de los linderos de la
legalidad y el debido proceso administrativo, para asi destacar su significancia vy,

ademas, la importancia del problema que ha sido descrito.

Para lograr lo anterior, comenzaremos abordando las nociones de: (i)
legalidad, como “principio rector del ejercicio del poder” (Quinche, 2015, p.235) y
presupuesto de validez de los actos administrativos; (ii) debido proceso
administrativo, como derecho subjetivo complejo, integrado por una pluralidad de
garantias en favor de los administrados y, por ultimo, (iii) competencia, como
materializacion de la sujecion de la administracién al ordenamiento juridico y del
respeto al debido proceso administrativo de los administrados, los cuales ante
aquélla elevan solicitudes tendientes a que, a través del adelantamiento de un
procedimiento con el lleno de garantias, les sea proferida una decision que haga

efectivos sus derechos.



Titulo 1.1. La legalidad como imperativo de sujecion de la administraciéon al

ordenamiento juridico.

La republica de Colombia, segun el articulo 1° superior, se erige como
Estado Social de Derecho, orientado a la “consecucion de los cometidos estatales,
gue no son otros que la prestacion de los servicios a la comunidad; o, en términos
de la nueva constitucion, garantizar la prestacion de los mismos”(Palacio, 2013,
p.31). Para lograrlo, ha de encauzar su accionar por senderos previamente
delimitados por el ordenamiento juridico, para asi garantizar un ejercicio de la
funcién puablica, en particular, la funcion administrativa, que no sea arbitrario y que,
ademas, no devenga lesivo para quienes sean destinatarios de sus actuaciones.
Asi, entonces, se concibe la necesidad de sujecién de la Administracion a la
legalidad, siendo esta una limitaciébn a su poder exorbitante y “(...) una de las
principales consecuencias de un Estado de derecho” (Santofimio, 2017, p.189). A
propésito, conviene resaltar lo expuesto por Beladiez (2000), la cual, refiriéndose a
Merkl (1980) y a un macro-concepto empleado por éste, contentivo de legalidad

(esto es, la juridicidad), expreso:

Como demostr6 A. Merkl (1980), toda actividad administrativa tiene
necesariamente que tener una conexion con el ordenamiento por ser ésta
una exigencia de lo que este autor denominé principio de juridicidad y que
alude a la necesidad de que “cada accion administrativa aislada est[€]
condicionada por la existencia de un precepto administrativo que admita

semejante accion” (p.322)
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La legalidad, en palabras del tratadista Libardo Rodriguez(2015), “(...) es el
conjunto® de normas que integran el ordenamiento juridico de un pais” (p.337), es
decir, un concepto que no debe ser entendidoenun sentido restringido, asociado a
la ley en un criterio tanto formal como material, sino que ha de equivaler a la
totalidaddel orden juridico, entendido como sistema; en otras palabras, la ley debe
identificarse con el concepto de derecho (Rodriguez, 2015, p.337). En similar

sentido, Santofimio (2017) manifiesta que:

La legalidad entendida como elemento del Estado de derecho no se
circunscribe a los estrechos marcos del positivismo legal. En otras
palabras, no podemos asimilarla exclusivamente al acatamiento o
sometimiento de la ley en sentido estricto. (...) La legalidad implica una
aproximacion al concepto sustancial de derecho, lo que recoge
irremediablemente la totalidad de normas, principios y valores que inspiran

el sistema juridico (p.189).

Pasando a otro asunto, esto es, a los distingos caracteristicos de la legalidad
en tanto limitacion de la actividad administrativa o condicionamiento de los actos
de la administracion (Beladiez, 2014, p.322), encontramos particularmente dos
cuya significancia es preponderante, esto es, (i) que tiene origen Constitucional y
(i) que es de “naturaleza previa, concomitante y subsiguiente a la manifestacion

del érgano administrativo” (Santofimio, 2003, p.54).

Con respecto a la primera de las caracteristicas, hallamos que en el

ordenamiento Colombiano la legalidad aplicada a la Administracion emana,

! El énfasis es nuestro.
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principalmente, de los articulos 4, 6, 121, 122 y 123 superiores. El primero de
ellos reza que “la Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran
las disposiciones constitucionales” (Const., 1991, art. 4). Segun este, ademas de
establecerse la sujecion de toda persona (natural o juridica, incluyendo a quienes
ejerzan funciones administrativas) a los postulados constitucionales, consagra la
prevalencia de la Carta con respecto a las demas normas juridicas, se consagra
una estratificacion de normas dentro del sistema juridico, segun la cual una norma
fundamental informa a otras de caracter inferior y éstas, a su vez, informan otras
de menor jerarquia. Como corolario de lo anterior, puede afirmarse que la

legalidad lleva insito el principio de jerarquia,

el cual constituye el eje fundamental de todo ordenamiento juridico, como
cuerpo ordenado y sistematico de normas juridicas, especialmente para
determinar las relaciones que se producen en entre las diferentes normas
gue componen el respectivo ordenamiento. (...) Se traduce en que el
ordenamiento juridico esta integrado por unas normas superiores e
inferiores, de tal manera que las inferiores deben respetar las superiores,
por lo cual estas prevalecen sobre las primeras y constituyen su

fundamento (Rodriguez, 2015, p.339)

Por su parte, los articulos 6, 121, 122 y 123 se refieren en concreto al
contenido de la competencia, razén por la cual seran abordados en el Titulo Il del

presente capitulo.
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Ahora, refiriéndonos a su naturaleza previa, concomitante y posterior, hemos
de resaltar que la ley (entendida en un sentido amplio, como derecho), no solo
determina los cauces a través de los cuales la Administracion debe orientar el
ejercicio de su funcion, consagrando requisitos de forma y fondo que han de reunir
todos los actos administrativos de contenido particular so pena de estar viciados
de una causal de invalidez que a la postre podria dar al traste con la presuncion
de legalidad y el caracter ejecutorio del cual gozan, sino que, ademas,establece
directrices para poner en conocimiento del administrado la decision adoptada
unilateralmente por la administraciéon (es decir, la etapa de notificacion) y las
diferentes posibilidades de controvertir el contenido de la determinacién (esto es,

los recursos en sede o via administrativa).

En suma, en el ordenamiento colombiano, con la Constitucion a la cabeza,
se establece una limitacion o condicionamiento general al ejercicio de la funcion
administrativa que se traduce en la sujecion de la Administracién al Derecho,
necesaria para menguar su poder exorbitante en pro de los derechos de los
administrados, los cuales se encuentran en posicion de desventaja al ser sujetos
pasivos de decisiones unilaterales que crean, modifican o extinguen situaciones
juridicas que los involucran, dentro de las cuales, en particular, encontramos las
respuestas a las solicitudes de reconocimiento pensional, verdaderas
resoluciones, esto es, actos administrativos que han de ser expedidos con la plena
satisfaccion de las exigencias que impone el conjunto de normas juridicas, es
decir, la legalidad, ademas de ser puestos en conocimiento del sujeto,

garantizando la publicidad y la posibilidad de contradiccién.
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Titulo 1.2. ElI debido proceso como conjunto de garantias y principio

regulador del ejercicio del poder.

En un sentido genérico, puede definirse al debido proceso como un derecho
de eminente raigambre constitucional, con caracter de fundamental y “(...) de
estructura compleja que se compone de un conjunto de reglas y principios” (Corte
Constitucional de Colombia, Sent. C-475, 1997)%(...) que protegen a las personas,
a efectos de asegurar durante el mismo [es decir, el proceso, bien sea judicial o
administrativo] una pronta y cumplida justicia” (Gémez, 2014, p.54). En nuestra
Carta, tiene consagracion expresa en el articulo 29, el cual en su primer inciso
reza: “El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas. (Const. 1991).La justificacion de su caracter fundamental, en

palabras de Gémez (2014):

(...) proviene de su estrecho vinculo con el principio de legalidad® al que
deben ajustarse no solo las autoridades judiciales, sino también en
adelante las administrativas en la definicion de los derechos de los
individuos. Es pues una defensa de los procedimientos, en especial de la
posibilidad de la posibilidad de ser oido y vencido el juicio, segun la férmula
clasica o lo que es lo mismo de la posibilidad de ejercer el derecho de

defensa(Gémez Sierra, 2014, pag. 54).

Ahora, en lo que se refiere a su relevancia, el profesor Quinche expresa que
“(...) es el mas importante de los derechos de defensa, pues hace viable la

afirmacion real del principio de dignidad, enfrentando al omnimodo poder

2 E| énfasis es nuestro.
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administrativo y judicial del Estado” (2015, p.227). La Corte Constitucional de
Colombia, asi mismo, ha destacado la significancia del debido proceso, al

manifestar que:

(...) se erige en columna insustituible del Estado de Derecho, responde a la
necesidad imperativa de establecer un conjunto de garantias juridicas cuyo
objeto principal consiste en proteger a la persona de la arbitrariedad y en
brindarle medios idéneos y oportunidades suficientes de defensa a objeto

de alcanzar la aplicacion justa de las leyes. (Sentencia C-053, 1993).

Conviene resaltar que la disposicion superior contentiva del debido proceso,
ademas de incorporar el derecho de defensa, la presuncién de inocencia, el juez
competente, entre otras, “(...) enuncia como garantia el principio de legalidad, y
dispone que “nadie podra ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al
acto que se le imputa”(Quinche, 2015, p.235). Con respecto a dicha garantia de
legalidad en consonancia con el debido proceso, se ha dicho que tiene una
manifestacion bifronte, esto es, “(...) de un lado es el principio rector del ejercicio
del poder y del otro, es el principio rector del derecho sancionador’ (Quinche,

2015, p.235).

En otro orden de cosas, habiendo descrito el debido proceso en su ambito
mas general, corresponde circunscribirlo al procedimiento surtido ante la
Administracion, es decir, a “la etapa del procedimiento administrativo que
antecede al acto administrativo”(Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-

640, 2002), o, en otras palabras,
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El sendero preestablecido legalmente, y que consiste en tramites y
formalidades a los cuales deben someterse las autoridades administrativas
en ejercicio de sus actuaciones, tendientes a la produccién de actos
administrativos, para que estos en su formacion obedezcan a una
trayectoria garante de la participacién previa y de los derechos de los
interesados y de la comunidad en general, lo mismo que de las ritualidades
tendientes a impedir arbitrariedad o el incumplimiento de los fines sociales

y el interés general (Santofimio, 2017, p.373).

A su vez, hemos de referirlo a la etapa subsiguiente de comunicacion,
publicacién y notificacion del acto y un eventual trdmite de recursos en la via

administrativa (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-640, 2002).

En ambos sentidos, el debido proceso administrativo ha de entenderse

como.

(...) un derecho subjetivo, es decir, corresponde a la facultad de las
personas interesadas en una decision administrativa, de exigir que la
adopcion de la misma se someta a un proceso dentro del cual se asegure
la vigencia de los derechos constitucionales de contradiccién, impugnacion
y publicidad. Es por tanto, un derecho que se ejerce durante la actuaciéon
administrativa que lleva a la adopcion final de una decision, y también
durante la fase posterior de comunicacién e impugnacién de la misma

(Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-103, 2006).

En tanto es presupuesto de una actuacién administrativa valida que culmine
con un acto de contenido particular, el debido proceso se encuentra descrito como

principio en el articulo 3° del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
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Contencioso Administrativo en virtud del cual “(...) las actuaciones administrativas
se adelantaran de conformidad con las normas de procedimiento y competencia
establecidas en la Constitucion y la ley, con plena garantia de los derechos de
representacion, defensa y contradiccion” (2011). De lo anterior se colige,
necesariamente, que el debido proceso administrativo, ademas de presentar un
vinculo inescindible con el principio de legalidad, contiene, a su vez, al concepto
de competencia, razon por la cual cabe afirmar que el adelantamiento de una
actuaciéon administrativa por un servidor no investido de tal atribucién, no solo

seria violatorio de la legalidad, sino, de contera, del derecho al debido proceso.

En este orden de ideas, conviene a este punto resaltar, desde Ila
jurisprudencia constitucional, sus mas significativas caracteristicas. Segun la Corte
Constitucional de Colombia, en sentencia T-1308, el debido proceso es de
aplicacion inmediata, y, siendo circunscrito al ejercicio de la funcion administrativa,
“pretende regular el ejercicio de las potestades de la Administracion, cuando en
virtud del inicio de las mismas puedan llegar a comprometerse los derechos de los

administrados” (2005), es decir, es

(...) la regulacion juridica que de manera previa limita los poderes del
Estado y establece las garantias de proteccién a los derechos de los
administrados, de modo que ninguna de las actuaciones de las autoridades
publicas dependa de su propio arbitrio, sino que se encuentren sujetas
siempre a los procedimientos sefialados en la ley (Corte Constitucional de

Colombia, Sentencia T-1308, 2005).
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En lo relativo a su caracter previo, encuentra sustento, ademas de definir el
sendero a través del cual la Administracion ha de dirigir su accionar, en que los
sujetos pasivos de las actuaciones administrativas®(...) conoceran de antemano
cudles son los medios que tienen para controvertir e impugnar lo resuelto en su
contra, y por la otra, porque sabran los términos dentro de los cuales deberan
presentar las alegaciones y recursos procedentes a su favor” (Corte Constitucional

de Colombia, Sentencia T-1308, 2005).

En udltimo término, de lo que se trata es de evitar que la suerte del particular
guede en manos del ente administrativo. Por lo cual, todo acto arbitrario de éste,
entendido por tal el que se aparta de las normas aplicables, para realizar su propia
voluntad, implica violacién del debido proceso (Corte Constitucional de Colombia,

Sentencia T-196, 2003)

A modo de conclusién, podemos afirmar que el debido proceso se manifiesta
como una forma particular de sujecion de la administracién a la legalidad, en tanto,
para la produccion de actos administrativos de contenido particular, ha de
adelantar un procedimiento previamente fijado en la norma, teniendo aptitud para
ello y garantizando el respeto de un minimo de garantias en favor de quienes, a
futuro, fungiran como sujetos pasivos o destinatarios de la decision unilateral

contenida en el acto administrativo.
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Titulo 1.3.La competencia administrativa como desarrollo de la legalidad

dentro del debido proceso

Finalmente, para concluir con el contenido de este primer capitulo, hemos de
referirnos al concepto central de la presente investigacion, es decir, la
competencia administrativa. Esta puede definirse como “(...) la facultad o poder
juridico que tiene una autoridad para ejercer determinada funcion” (Rodriguez,
2015, p.410). Para el doctor Santofimio (2003) la competencia se presenta como
un simil del concepto de capacidad propio del derecho privado; al respecto

manifiesta:

[l]a competencia para proferir y ejecutar los actos administrativos constituye
un importante sinébnimo del concepto juridico de capacidad, en cuanto
aptitud atribuida por la Constitucién, la Ley o el Reglamento a entes
publicos o a los particulares para que manifiesten validamente la voluntad
estatal por via administrativa. (...) En este sentido, sera capaz la autoridad
que tiene competencia para el ejercicio de un asunto, estando en
consecuencia viciado de nulidad el acto proferido por aquellos sujetos que
no tengan competencia legalmente atribuida, es decir, que carezcan de

capacidad juridica para la expedicion de un acto administrativo (p.146).

Al ser una forma de concrecién de la legalidad y el debido proceso, es
necesario indicar respecto de la competencia administrativa que“su fuente primaria
se encuentra en el principio de supremacia constitucional (Santofimio, 2003, p.40).

Al respecto, y complementando lo dicho en el Titulo | de este capitulo, la
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constitucion ha consagrado en los articulos 6°, 121, 122 y 123 la reglas generales

de la competencia para adelantar actuaciones administrativas.

Asi, en primer lugar, el articulo 6° superior consagra que “los particulares
s6lo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes.
Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o extralimitacion
en el ejercicio de sus funciones” (Const., 1991). De manera que se impone la
prohibicidbn a quienes ejercen funciones administrativas de asumir asuntos por
fuera de las atribuciones que el orden juridico les ha concedido, so pena de

responder por los eventuales perjuicios que eventualmente acarree su ejercicio

En segundo lugar y, en sentido similar a lo expuesto anteriormente, el
articulo 121 de la Carta, dispone tajantemente que “ninguna autoridad del Estado
podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucién y la ley”
(Const., 1991). Para precisar qué debe entenderse por autoridades, el articulo 2°
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
establece que se le dara ese nombre a “todos los organismos y entidades que
conforman las ramas del poder publico en sus distintos 6rdenes, sectores y
niveles, a los 6rganos autbnomos e independientes del Estado y a los particulares,
cuando cumplan funciones administrativas” (Ley 1437, 2011, art 2°). En sentido
similar al articulo 121 previamente referido, el articulo 122 superior dispone que“no
habrd empleo publico que no tenga funciones detalladas en ley o reglamento”
(Const., 1991), vy, por su parte, el inciso segundo del articulo 123 declara que “Los

servidores publicos estan al servicio del Estado y de la comunidad; ejerceran sus



20

funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento” (Const.,

1991).

Conviene a este punto agregar que la jurisprudencia administrativa, en
diversos pronunciamientos, ha sefialado que en todo acto administrativo han de
concurrir ciertos elementos esenciales, dentro de los cuales se encuentra el
organo competente (Rodriguez, 2015, p.408); razén por la cual, tal y como se ha
precisado anteriormente, la validez del acto administrativo, su presuncién de
legalidad, su ejecutividad y ejecutoriedad dependen, necesariamente de que las
autoridades adelanten sus diferentes actuaciones de acuerdo a las atribuciones
concedidas por la Constitucion, la Ley o el Reglamento. Al respecto, Santofimio

(2003) expresa que

La competencia se torna, en este sentido, en un importante presupuesto
para la validez del acto administrativo, en la medida que permite a quien
ejerce las funciones administrativas actuar dentro de los linderos del
principio de legalidad. La determinacion del grado de competencia que
corresponde a cada sujeto es, ante todo, un problema del derecho positivo,
el cual acude a importantes criterios doctrinales para delimitar con
precision el ambito funcional o capacidad de actuaciéon de cada sujeto
administrativo: entre otros, podemos destacar como determinantes de la
competencia los que tienen como punto de partida el grado, la materia el

territorio y eventualmente el tiempo (Santofimio, 2003, pp.146-147)

Entrando un tanto en materia de la problematica descrita, se hace imperioso
gue las entidades prestadoras del servicio publico de seguridad social, en

particular, las encargadas de reconocer los derechos pensionales, sean



21

minuciosas al examinar las solicitudes presentadas por quienes afirman haber
reunido los requisitos necesarios para acceder a la pension, toda vez que el
desconocimiento de los preceptos normativos generaria vicios en las resoluciones
gue otorguen derechos pensionales, consecuencia adversa para los solicitantes
que, en particular, devendria lesiva para el derecho de peticion, el derecho al

minimo vital y el derecho a la seguridad social.

Capitulo Il. Configuracién de los Conflictos Negativos de

Competencia Administrativa entre la UGPP y Colpensiones

Es de vital significacion para el desarrollo de este capitulo, que en primera
medida se dé un breve pero importante balance de lo que fue la Caja Nacional de
Prevision Social- CAJANAL EICE vy el Instituto de los Seguros Sociales- ISS para
el ordenamiento juridico colombiano y, de manera mas adyacente a este trabajo

de investigacion, los conflictos negativos de competencia administrativa.
Titulo 2.1. Caja Nacional de Prevision Social- CAJANAL EICE

Esta entidad fue concebida a partir de la vigencia de la Ley 62 del afio 1945,
disposicion que fue meramente dirigida hacia el ambito laboral primigenio de la
época (puesto que para el periodo en mencidén, en cuanto a normas laborales

habia una expedicion muy limitada y en especial en tratdndose de un topico como
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el Sistema de Seguridad Social), que como indicaba en su objeto: “Por la cual se
dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociaciones
profesionales, conflictos colectivos y jurisdiccion especial de trabajo.” (Ley 62,

1945).

La presente Ley le otorgb a CAJANAL EICE, el caracter de establecimiento
publico con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. Esta
entidad fue transformada en empresa industrial y comercial del Estado (EICE),
concurriéndole también la calidad de entidad descentralizada de la rama ejecutiva
del orden nacional adscrita al Ministerio de salud y de la Proteccién Social, todo
esto de acuerdo con la Ley 490 de 1998; lo precedente, en tratandose de materia
administrativa, pero en materia laboral y mas especificamente en el tema de
pensiones la Ley 490 del afio 1998 encomend6 a CAJANAL EICE %...) las
funciones de tramite y reconocimiento de pensiones, asi como con el recaudo de

las cotizaciones en los términos establecidos por la ley”. (Ley 490, 1998, art 4)

CAJANAL EICE entidad a cuyo cargo se encomendd el reconocimiento y
pago de las prestaciones de ‘los empleados y obreros nacionales de caracter
permanente” (Ley 6, 1945, art 17) con el transcurrir de los afios evidencié grandes
defectos y falencias en el desarrollo o ejecucién de su objeto, segun lo observado
por estudios técnicos de evaluacion administrativa® aplicados por organismos de
vigilancia, inspeccion y control. En estos informes se arrojan dos conclusiones; la
primera, que la entidad no ha logrado superar los problemas estructurales con los

que surgio; y la segunda, que por inconvenientes de gestion en el empleo de los

*Nombre genérico que se le da a cualquier estudio realizado a una entidad estatal para
determinar sus fortalezas y falencias.
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recursos, se expone de manera negativa la prestacion eficaz y eficiente del
servicio publico de la Seguridad Social en materia de pensiones, generando -como
un efecto secundario- contingencias econémicas o fiscales para la nacién, por lo

gue la mejor alternativa es la supresion y liquidacion de dicha entidad.

Y es asi como la liquidacion y supresion de CAJANAL- EICE se efectia y se
ordena, a través del articulo 1° del Decreto 2196 del afio 2009, disposicion que
tiene por objeto “La supresion de la Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal-
EICE, se ordena su liquidacion, se designa un liquidador y se dictan otras
disposiciones” (Decreto 2196, 2009); en esta medida a CAJANAL- EICE en estado
de liquidacion, le quedod establecida una unica funcién, la de emprender acciones
qgue posibiliten y aseguren el trdmite y como consecuencia, el reconocimiento de
derechos pensionales, exclusivamente de aquellas personas afiliadas a la caja
gue hubieren satisfecho los dos requisitos esenciales para obtener la pension de

vejez: el primero, la edad y el segundo, el tiempo de servicio.

Aunque, para este reconocimiento se tenia una fecha méxima, y es que
aplicaba para a mas tardar dentro del mes siguiente a partir de la vigencia del
Decreto 2196, esto es, junio de 2009, puesto que en ese tiempo se efectuaria el
traslado masivo de sus afiliados al Instituto de los Seguros Sociales- ISS;
asimismo CAJANAL EICE tenia el deber de trasladar todos los conocimientos en
cuanto a la administracion de la nbmina de pensionados hasta tanto, esa funcion
sea asumida por la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social UGPP. (Decreto 2196, 2009,

art 3); en consecuencia, el traslado masivo se hizo efectivo el 01 julio de 2009.
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En dltimo lugar, es pertinente precisar que a traves del Decreto 877 del 30 de
abril de 2013, se extendio el plazo establecido en el Decreto 2196 de 2009 (y por
tltima vez) dispuesto para la liquidacion de CAJANAL EICE hasta el 12 de junio

de 2013.

Titulo 2.2. Instituto de los Seguros Sociales- ISS

Entidad creada mediante el articulo 8° de la Ley 90 de 1946, disposicion que
tenia por objeto “establecer el seguro social obligatorio y crear el Instituto
Colombiano de Seguros Sociales” (Ley 90, 1946). El ISS contaba con autonomia
administrativa, personeria juridica y patrimonio propio, transformada en empresa
industrial y comercial del Estado, ademés le asiste la calidad de entidad
descentralizada de la rama ejecutiva del orden nacional adscrita al Ministerio de

salud y de la proteccion social, segun el Decreto-Ley 4107 de 2011.

En este aparte también se tratara una disposicion legal que ejerce influencia
sobre el ISS; y es que con la expedicién de la Ley 100 del 93, se crea el Sistema
General de Pensiones, compuesto por dos regimenes solidarios y excluyentes: el
primero, el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida y el segundo, el
régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, que para efectos de esta tesis se
tomara solo en cuenta el régimen publico (y por consiguiente, el de los servidores

publicos),es decir, el RPMPD.

De ahi la importancia de la mencionada Ley en referencia con el Instituto de
Seguros Sociales- ISS, debido a que, en su articulo 52, le otorgd competencia

general para la administracion del citado régimen (RPMPD), es decir, lo instituyd
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como el administrador natural del mismo; ademas el invocado articulo restringié la
creacion de nuevas cajas, fondos o entidades de prevision o seguridad social tanto
de orden nacional como territorial; aunado a esto, en cuanto a las cajas o fondos
preexistentes se les permitié seguir en funcionamiento pero solo para los afiliados
gue tuviesen al momento en el que empezo a transcurrir la vigencia de la Ley 100

del afio 1993. (Ley 100, 1993, art 52)

Es en este momento, temporalmente hablando (época en la que se expidi6 la
Ley 100 de 1993), que a la Caja Nacional de Prevision Social CAJANAL- EICE,
también se le instaur6 o mas bien se le mantuvo competencia para administrar el
RPMPD, pero esta vez y a diferencia de la competencia atribuida al ISS, como se
aludié anteriormente®, fue temporal y solo respecto de sus afiliados. En cuanto a
aguellos servidores publicos que apenas comenzaban a incursionar en la vida
laboral, si estos optaban por el RPMPD, la afiliacion seria automatica al Instituto

de Seguros Sociales- ISS. (Ley 100, 1993, art 128)

Finalmente, con la entrada en vigor del Decreto 2011 “Por el cual se
determina y reglamenta la entrada en operacion de la Administradora Colombiana
de Pensiones- Colpensiones y se dictan otras disposiciones” (Decreto 2011,
2012), la del Decreto 2012 “Por el cual se suprimen unas dependencias de la
estructura del Instituto de Seguros Sociales- ISS” (Decreto 2012, 2012), y la del
Decreto 2013 del afio 2012 que tiene por objeto “suprimir el Instituto de Seguros
Sociales- ISS, se ordena su liquidacion, y se dictan otras disposiciones” (Decreto

2013, 2012) decreto del 28 de septiembre de 2012, en el cual el Gobierno

* En el titulo del capitulo nimero dos: “Caja Nacional de Prevision Social- CAJANAL EICE”



26

Nacional estableci6 la entrada en funcionamiento de la Administradora
Colombiana de Pensiones- Colpensiones, y coetaneamente suprimio y declaré en

estado de liquidacion al Instituto de Seguros Sociales- ISS.

Titulo 2.3. Ley 1151 de 2007: punto de quiebre para la configuracion de los

conflictos negativos de competencia administrativa

En este acépite se trataran dos articulos transcendentales para el presente
proyecto investigativo consagrados en la Ley 1151 de 2007, nos referimos al

articulo 155y el articulo 156.

En primera medida, con el articulo 155, la Ley 1151 de 2007 ordena crear la
Administradora Colombiana de Pensiones- Colpensiones, concediéndole las
calidades de empresa industrial y comercial del Estado del orden nacional, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente;
vinculada al Ministerio de la Proteccion Social, cuyo objeto consiste en la
administracion estatal del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida. (Ley

1151, 2007, art 155)

El mismo articulo es el encargado de establecer que la Administradora
Colombiana de Pensiones- Colpensiones, sera la entidad encargada de asumir las
acciones encaminadas al aseguramiento y reconocimiento de derechos
pensionales de los afiliados al RPMPD, para lo cual se decret6 en la mencionada
Ley, que el Gobierno Nacional debia por las problematicas definidas
anteriormente, proceder con la supresion y liquidacion de la Caja Nacional de

Prevision Social- CAJANAL EICE vy el Instituto de Seguros Sociales- ISS.
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Es, asi pues, que de conformidad a lo dispuesto en el articulo 155 de la Ley
1151 de 2007, (momento en el cual Colpensiones es imaginado o proyectado) es
que el Gobierno Nacional determina, reglamenta, materializa y da inicio a las
operaciones de la Administradora Colombiana de Pensiones- Colpensiones a

través del Decreto 2011 de 2012.

Asimismo, en el Decreto 2011 de 2012, se estableci6 la competencia y se fijo
el trdmite a seguir para la resolucion de solicitudes sobre derechos pensionales
proferidos en contra del Instituto de Seguros Sociales- ISS en liquidacion,

presentados con anterioridad a su vigencia:

La Administradora Colombiana de Pensiones COLPENSIONES como
administrador del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida,
debera: 1. Resolver las solicitudes de reconocimiento de derechos
pensionales, incluyendo aquellas que habiendo sido presentadas ante el
Instituto de Seguros Sociales ISS o a la Caja de Previsiébn Social de
Comunicaciones - CAPRECOM, no se hubieren resuelto a la entrada en
vigencia del presente Decreto, con excepcion de lo dispuesto en el articulo

5° del mismo (Decreto 2011 de 2012, art 3).

Segun lo expuesto por la norma anteriormente citada, las funciones que en
materia pensional estaban a cargo del ISS hasta el 28 septiembre de 2012, se
designaron, a partir de esa fecha, a la Administradora Colombiana de Pensiones-
Colpensiones, es decir, lo concerniente al reconocimiento de derechos

pensionales que eran de competencia del ISS.
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Ahora, es dable enfocarse en el segundo articulo, el 156 de la Ley 1151 de
2007, donde se engendra la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional
y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social- UGPP, entidad que esta
adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con personeria juridica,

autonomia administrativa y patrimonio independiente.

Es vélido dejar definido y reconocer -sin desbordar el tema central-, que la
UGPP cuenta con otras funciones diferentes al reconocimiento de derechos
pensionales y que estas van relacionadas con el correcto pago de los aportes

destinados a la Proteccion social:

Entre otras de sus funciones la UGPP tiene las tareas de seguimiento,
colaboracion y determinacion de la adecuada, completa y oportuna
liquidaciéon y pago de las contribuciones parafiscales de la Proteccion
Social, entendida ésta como los aportes de la seguridad social (Pension,
Salud y ARL) y los aportes parafiscales (Caja de Compensacién Familia,

Sena e ICBF) (Maya, 2016, p17).

Pero lo que nos atafie verdaderamente, son las funciones descritas en el
articulo sexto del Decreto 575 de 2013, esta disposicion juridica tiene por objeto
“Modificar 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” (Decreto 575, 2013).

Este decreto es el encargado de redefinir y establecer las funciones que se le
habian otorgado en una primera ocasién a la UGPP a través del articulo 156 de la

Ley 1151 de 2007. Actualmente estas funciones son, en un primer término:
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Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales y prestaciones
econdémicas 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(Decreto 575, 2013, art. 6).
Y, en segundo término:

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 cesacién de actividades de la

administradora a la que estuviese afiliado (Decreto 575, 2013, art. 6).

La UGPP cuenta con otras funciones descritas en el articulo sexto del
Decreto citado®, no obstante, para efectos de distincién y sin el animo de
desbordar el tema, el presente capitulo tendr& como eje central las dos
previamente descritas, puesto que estas hacen alusion al reconocimiento de

derechos pensionales.

Es primordial mencionar como se estructur6 y se organiz6 la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social- UGPP, que inicialmente fue establecida a través del Decreto

5021 de 2009, modificada por el Decreto 4168 de 2011 y luego subrogada por el

® Decreto 575 de 2013.



30

Decreto 575 de 2013, donde el articulo de este ultimo corrobora que el objeto de

esta entidad es:

(...) reconocer y administrar los derechos pensionales y prestaciones
econdémicas a cargo de las administradoras exclusivas de servidores
publicos del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del orden
nacional o de las entidades publicas del orden nacional que se encuentren
en proceso de liquidacion, se ordene su liquidacion o se defina el cese de

esa actividad por quien la esté desarrollando (Decreto 575, 2013, art 2).

Ahora bien, como una consecuencia o efecto accesorio de la Ley 1151 de
2007, que da surgimiento a estas dos grandes y regentes entidades, es decir, la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social- UGPP vy, la Administradora Colombiana de
Pensiones- COLPENSIONES, es lo que se denomina a nuestro concepto el punto
de quiebre o de inicio, puesto que a partir de alli se han originado una serie de
conflictos negativos de competencia administrativa a causa de la una y de la otra;
de manera que se hace necesario hacer una descripcién precisa de lo que es un

Conflicto negativo de competencia y el cobmo de su configuracion.

Para hacer concrecién al aparte posteriormente descrito, se acude a la Ley,

donde textualmente expresa que:

Los conflictos de competencia administrativa se promoveran de oficio o por
solicitud de la persona interesada. La autoridad que se considere
incompetente remitira la actuacion a la que estime competente; si esta

también se declara incompetente, remitira inmediatamente la actuacion a la
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Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion con

autoridades del orden nacional (Ley 1437, 2011, art 39).
Ademas, la misma ley advierte lo siguiente, en otro aparte:

La Sala de Consulta y Servicio Civil tendra las siguientes atribuciones:
10.Resolver los conflictos de competencias administrativas entre
organismos del orden nacional o entre tales organismos y una entidad
territorial o descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén
comprendidas en la jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo

(Ley 1437,2011, art 112).

Cabe agregar, que la Sala de Consulta y Servicio Civil, tiene la Unica funcion
(sobre el tema tratado) de determinar o definir la entidad competente para
adelantar un trdmite administrativo concreto, es decir, que la Sala de Consulta y
Servicio Civil no puede en ningun caso pronunciarse de fondo sobre las solicitudes
o derechos que las personas reclaman frente a las entidades puesto que esta solo
es encargada de dirimir la competencia; la sala para determinar la competencia se
guia de supuestos meramente facticos afiadidos a la solicitud y a los documentos

gue hacen parte de la misma.

En un proveido administrativo, de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, cuyo consejero ponente es el Dr. Alvaro Namén Vargas,
donde precisamente se resuelve un Conflicto Negativo de Competencias entre la
Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccién Social- UGPP y la Administradora Colombiana de

Pensiones- Colpensiones, se exhorta a estas entidades para que satisfagan en su
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totalidad lo consagrado en las normas constitucionales y legales concernientes al
tema, es decir, las que regulan el derecho de peticidon, y de manera especial
cuando este se refiere o0 esta relacionado al tema de reconocimiento de derechos
pensionales ‘De tal manera que una vez recibida la solicitud, hagan un estudio
serio de la misma vy, si tienen elementos de juicio suficientes, asuman
inmediatamente la competencia, sin mayores dilaciones, como debié hacerlo
COLPENSIONES en el presente caso’(Consejo de Estado de Colombia, Sala de

Consulta y Servicio Civil, 11001-03-06-000-2016-00042-00,2016)

Lo anterior, con el objetivo de que se acabe la practica del “reenvio sucesivo
de expedientes administrativos” entre estas entidades publicas del orden nacional,
con el unico fin de no asumir competencia, y de este modo dilatar de una manera
innecesaria la situacion juridica de una persona, quedandose en un “limbo juridico”
puesto que no obtiene una pronta respuesta que dé una resolucion de fondo a su

solicitud.

Ademas, la Sala de Consulta y Servicio Civil le recuerda a las entidades que
de configurarse un Conflicto Negativo de Competencia Administrativa, es decir,
gue se consideren incompetentes para llevar determinado asunto, se debe evitar
las dilaciones injustificadas a toda costa; por ejemplo en el caso de que una
entidad por considerarse incompetente, remita el expediente a otra, esta ultima si
también se considera incompetente, debe inmediatamente remitirlo a la Sala de
Consulta y Servicio Civil, para que de conformidad al articulo 39 del CPACA, se le
dé una solucién de fondo que decida la entidad que verdaderamente es la

competente segun el caso en concreto; esta practica reiterada entre entidades
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constituye una evidente violacion al derecho de peticién, ademas de la vulneracion
del derecho constitucional de la seguridad social (articulo 48 y 49 constitucional),
puesto que se desconoce el deber de las entidades de velar por la proteccion
inmediata de los derechos que se encuentran en juego al momento de tramitar y
definir sobre la solicitud de pension de vejez de los ciudadanos (Consejo de

Estado de Colombia, Sala de Consulta y Servicio Civil, 2014-00228,2016).

Capitulo Ill. Las vias y criterios empleados para laresolucién de
conflictos negativos de competencia entre la UGPP y

COLPENSIONES

Titulo 3.1. La resolucion de los conflictos de competencia por parte de la

Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado

3.1.1. Reglas de competencia administrativa para CAJANAL EICE vy el

ISS consagradas en la Ley.

En este aparte, luego de haber realizado un recuento de la normatividad en
torno a la creacion, desarrollo y posterior liquidacion de entidades como la Caja
Nacional de Prevision Social- CAJANAL EICE y el Instituto de Seguros Sociales-
ISS y de hacer alusién también a la creacion y desarrollo de entidades regentes
como la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social- UGPP y de la Administradora Colombiana de
Pensiones- COLPENSIONES, es ahora menester describir de manera minuciosa
las reglas de competencia administrativa o criterios juridicos consagrados en la

ley, aplicados por la Sala de Consulta y Servicio Civil en sus providencias, donde
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sirven de guia para decidir de fondo cual es la entidad competente para conocer la
solicitud de reconocimiento de los derechos pensionales causados por sus

afiliados.

Para determinar bajo que supuestos facticos la UGPP vy
COLPENSIONES, son los competentes para el reconocimiento de los derechos
pensionales sobre sus afiliados, debemos remitirnos nuevamente a la génesis de

las mismas, es decir, a CAJANAL EICE y al ISS; es asi como:

“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. Igualmente, debera trasladar a dicha
entidad los conocimientos sobre la forma de adelantar el proceso de
sustanciacion de los actos administrativos de reconocimiento de pension de
estos afiliados cotizantes, en la medida en que se trata de servidores
publicos, para lo cual, estas entidades fijaran las condiciones en la que se

realizara dicho traslado.” (Decreto 2196, 2009, art 4)

Es de anotar, respecto de la nhorma citada anteriormente, que al Instituto
de Seguros Sociales- ISS, se le adjudica o se le encarga el reconocimiento de
derechos pensionales de las personas que estaban vinculadas a CAJANAL EICE;

que una vez ocurrido el traslado masivo de afiliados al ISS el dia 1 de julio de
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2009, consumaron los requisitos para obtener la pension de vejez con

posterioridad a esa fecha®; luego:

“(...) La Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal EICE en
Liquidacion adelantard, prioritariamente, las acciones que permitan
garantizar el tramite y reconocimiento de obligaciones pensionales y demas
actividades afines con dichos tramites, respecto de aquellos afiliados que
hubieren cumplido con los requisitos de edad y tiempo de servicio para
obtener pensién de jubilacién o de vejez a la fecha en que se haga efectivo
el traslado a que se refiere el articulo 4to del presente Decreto, de acuerdo
con las normas que rigen la materia (...)” y “Para tales efectos atendera las
solicitudes y peticiones que se le presenten y celebrara los contratos de
administracion u operacion que sean necesarios”. (Decreto 2196, 2009, art

3)

La citada norma le estableci6 a CAJANAL EICE en liquidacioén, todo lo
concerniente a la tramitacion y el reconocimiento de derechos pensionales de
aguellos afiliados que hubiesen consumado los dos (2) requisitos para alcanzar el
derecho a la pension de vejez antes de la fecha en que se hiciera efectivo el

traslado masivo al ISS, es decir, antes del 01 de julio de 2009.

Es por esto, que el Decreto 2196 del afio 2009, fija las primeras reglas o
criterios juridicos encargados de determinar cual entidad es la competente para
darle tramite a las solicitudes de reconocimiento pensional de sus afiliados (son

importantes debido a que como ya se expuso, a CAJANAL EICE lo sucedio la

® Julio 01 de 2009.
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UGGP y al ISS lo sucedi6 COLPENSIONES), y no es algo de dificil comprension
hasta el momento, puesto que para el caso en concreto se debe tener Gnicamente
en consideracion dos circunstancias; (i) la fecha en la que se efectto el traslado
masivo de afiliados provenientes de CAJANAL EICE al ISS, esto es, el 01 de julio
de 2009; y (ii) la fecha en la que el afiliado causé su derecho para adquirir la

pension de vejez.

3.1.2 Reglas de competencia administrativa para la UGPP vy

COLPENSIONES consagradas en la Ley.

En este momento, se dejara de lado a CAJANAL EICE y al ISS, debido a
que dichas entidades, como ha sido relatado a lo largo de este trabajo
investigativo, pasaron ya por un proceso de supresion y liquidacién, lo que
conlleva a que ahora no estan regentes en el ordenamiento juridico colombiano, y
por lo tanto se procede a dar paso y a determinar las reglas de competencia o
criterios juridicos (establecidos con posterioridad a la vigencia de CAJANAL EICE
y el ISS) consagrados en la Ley y que de manera exclusiva son utilizadas por
COLPENSIONES y la UGPP, o incluso por la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado cuando el conflicto negativo de competencia se ha

configurado.

Cuando la Administradora Colombiana de Pensiones- COLPENSIONES,
inicio con el ejercicio de sus actividades a través de la entrada en vigencia del
Decreto 2011 de 2012, como el administrador del RPMPD y sucediendo al ISS, de
la misma manera en la que se expuso en el capitulo anterior, se le atribuyo

competencia en la siguiente situacion factica:
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“...) La Administradora Colombiana de Pensiones- Colpensiones
como administrador del Régimen de Prima Media con Prestacién Definida,
deberd: Resolver las solicitudes de reconocimiento de derechos
pensionales, incluyendo aquellas que habiendo sido presentadas ante el
Instituto de Seguros Sociales (ISS), o la Caja de Prevision social de
Comunicaciones - Caprecom, no se hubieren resuelto a la entrada en
vigencia del presente decreto, con excepcion de lo dispuesto en el articulo

5° del mismo.” (Decreto 2011, 2012, art 3)

De esta forma, el reconocimiento de derechos pensionales de liquidado
Instituto de Seguros Sociales- ISS, fueron atribuidos o encargados a

COLPENSIONES, por mandato del Decreto 2011 del afio 2012.

Ahora bien, respecto a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social- UGPP, las
competencias administrativas atribuidas a esta entidad, se pueden encontrar a lo
largo de varios decretos que procederemos a enunciarlos: (i) Articulo 156 de la
Ley 1151 de 2007, corregido por el decreto 1193 de 2012 en su articulo 1; (ii)
Decreto Ley 169 de 2008 en su articulo 1; (iii) Decreto 5021 de 2009 en su articulo
6; (iv) Decreto 2013 de 2012 en su articulo 27; y (v) el Decreto 575 de 2013 en su

articulo 6.

Es valioso realizar este recuento juridico, puesto que desde alli se
engendran las competencias asignadas a dicha entidad. En esta serie de articulos,
gue comienzan desde el que cre6 a la UGPP, hasta por el cual se modifica su

estructura, basicamente se refieren a las misma situacion factica en la cual la
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UGPP debe conocer para resolver de fondo una solicitud de reconocimiento
pensional, por lo que es innecesario transcribir el texto legal donde exactamente
los decretos referenciados anteriormente le adjudican competencia a la entidad,

sino aportar a la presente investigacion la mas actualizada que data del afio 2013:

“(...) La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP) cumplird con

las siguientes funciones:

1. Efectuar el reconocimiento de los derechos pensionales y
prestaciones econdémicas 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 sefalado, con anterioridad a la cesacion de actividades

de la administradora a la que estuviese afiliado” (Decreto 575, 2013, art 6)

En la segunda disposicion, se atribuye competencia a la UGPP para el
reconocimiento de derechos pensionales de los afiliados al RPMPD, que al
término de actividades de la administradora de pensiones a la cual estaban

vinculados, se hubiesen retirado cumpliendo con uno de los requisitos para
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obtener la pension de vejez, esto es, el tiempo de servicio cotizado, pero sin

cumplir con la segunda condicion, es decir, la edad.
3.1.3. Criterio unificado de reglas de competencias administrativas.

De conformidad con el Decreto 2380 del afio 2012, cuyo objeto es “crear la
Comision Intersectorial del Régimen de Prima Media con Prestacion Definida del

Sistema General de Pensiones.” (Decreto 2380, 2012) y segun su articulo cuarto:

Funciones de la Comision. La Comisién Intersectorial del Régimen de
Prima Media con Prestacion Definida, tendra a su cargo el cumplimiento de
las siguientes funciones: 3. Definir los criterios unificados de interpretacion
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 (Decreto 2380,2012, art 4).

Y es asi que, para darle trdmite a lo ordenado en la norma anterior, el
Ministerio de Trabajo, de conformidad a las reglas en materia administrativa
(encontradas en los decretos citados a lo largo de este capitulo) para reconocer
pensiones a servidores publicos que hacen parte del RPMPD y de acuerdo a las
situaciones facticas percibidas por los mismos, es que determina y fija unos
criterios unificados de reglas de competencia administrativa, dirigido
exclusivamente a estas dos grandes entidades, como lo son la UGPP vy
COLPENSIONES; con el fin de evitar que la entidad a pesar de que es
competente y de la existencia de la norma se declare impedida, remitiendo el
expediente a la otra, que a su vez (también en conocimiento de la norma) haga lo

mismo y se declare impedida, con una conclusion fatal para los intereses del
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afiliado: que no se proponga el conflicto negativo de competencia ante la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado y su situacion juridica no sea
definida de acuerdo a los términos legales y por su puesto pasen incluso afios
hasta antes de que se resuelva su solicitud simplemente por la omision y

negligencia de las entidades; emergen las siguientes reglas de competencia:

Para la UGPP:

1. El afiliado consolidd el derecho a la pension antes del 01 de julio de

2009 y se retir6 cotizando a CAJANAL EICE.

2. El afiliado cumple con el estatus juridico de pensionado antes del 01 de
julio de 2009 cotizando en CAJANAL EICE y cotiz6 al ISS yl/o

COLPENSIONES como resultado de traslado masivo.

3. El afiliado cuenta con 20 o0 mas afios de servicios, efectuando aportes
y/o cotizaciones en CAJANAL EICE y se retiré del servicio o se desafilié del
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida antes del 01 de julio de
2009, a la espera del cumplimiento de la edad, sin haberse afiliado al ISS o

al RAIS.

4. El afiliado continué cotizando a CAJANAL EICE en Liquidacion con
posterioridad a la fecha del traslado masivo de afiliados y cumplié los

requisitos después del 30 de junio de 2009, cotizando en CAJANAL EICE.

5. El afiliado adquirio el derecho a la pension de jubilacion por aportes
cotizando a CAJANAL EICE y contaba con mas de seis afios de

cotizaciones o aportes en esa entidad.
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6. El afiliado adquirié el derecho a la pension de jubilacién por aportes y
reunia en CAJANAL EICE el mayor tiempo aportado, cuando en la ultima
entidad de previsidn o seguridad social no reunia un minimo de seis afios

de cotizaciones o aportes (Ministerio del Trabajo de Colombia, 2017, p15).

Para COLPENSIONES:

1. El afiliado retine 20 o mas afos de servicios aportados y/o cotizados con
CAJANAL EICE, pero fue objeto de traslado masivo y cumpli6é el requisito
de edad con posterioridad al 30 de junio de 2009, cotizando al ISS y/o

COLPENSIONES.

2. Cumplié el tiempo de servicio aportando y/o cotizando a CAJANAL
EICE, pero se trasladé voluntariamente al ISS antes del 01 de julio de 2009

y cumplié la edad estando afiliado al ISS y/o COLPENSIONES.

3. El afiliado objeto de traslado masivo, cumplié el tiempo de servicio con

posterioridad al 01 de julio de 2009 afiliado a COLPENSIONES.

4. El afiliado objeto de traslado masivo, cumplié ambos requisitos cotizando

al ISS y/o COLPENSIONES.”

Sin perjuicio de las reglas anteriores, ya definidas por el Consejo de
Estado, también serd de competencia de la Administradora Colombiana de
Pensiones COLPENSIONES, la decision de las solicitudes de pension, en

los siguientes casos:

1. Afiliados que fueron objeto de traslado masivo al ISS por la liquidacion
de CAJANAL EICE, después de julio de 2009 cotizaron algunos ciclos en el

ISS y/o COLPENSIONES, se retiraron y adquirieron el derecho estando
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retirados. En este caso se considera que el reconocimiento de la pensién
corresponde a COLPENSIONES, si se tiene en cuenta que fue la dltima
entidad administradora a la que estaba afiliado el (la) interesado (a) y en la
que se sufragaron las cotizaciones, antes del cumplimiento de los
requisitos de edad y tiempo de servicios o nimero de semanas cotizadas

exigidas en la ley.

2. Afiliados que adquirieron el derecho a la pension de jubilacién por
aportes cotizando en el ISS y/o COLPENSIONES y contaban con mas de

seis afios de cotizaciones o aportes en esa administradora.

3. Afiliados que adquirieron el derecho a la pensién de jubilacion por
aportes y reunian en el ISS y/o COLPENSIONES el mayor tiempo
aportado, cuando en la Ultima entidad de prevision o seguridad social no
reunia un minimo de seis afios de cotizaciones o aportes. (Ministerio del

Trabajo de Colombia, 2017, p15)

3.2. La via constitucional y la regla jurisprudencial de inoponibilidad de

tramites administrativos

En dltimo término, luego de haber descrito la resolucién de los conflictos
negativos de competencia en sede contenciosa administrativa, llevada a cabo por
la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, nos proponemos
describir una via de resolucién distinta a la anterior, aplicable excepcionalmente y
tendiente a dar una proteccién inmediata a los derechos fundamentales de ciertos
sujetos en particular. Por supuesto, nos referimos a la via constitucional iniciada a

través del ejercicio de la accion (preferimos llamarla pretension) de tutela.
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A efectos de describir cabalmente el tema, indicaremos (i) la procedencia de
la pretension de tutela para el reconocimiento de prestaciones pensionales v,
luego, sefialaremos (i) la regla jurisprudencial de inoponibilidad de tramites

administrativos a quien acredite haber adquirido el estatus de pensionado.

3.2.1. La procedencia de la pretensién de tutela para el reconocimiento

de mesadas pensionales.

La pretension de tutela es procedente “contra toda accion u omision de las
autoridades publicas, que haya violado, viole o amenace violar” (Decreto 2591,
1991, art. 5°) un derecho fundamental. Sin embargo, tal procedencia es
excepcional, en la medida que no podra hacerse valer la referida pretension en el

evento que

(...) existan otros recursos o medios de defensa judiciales, salvo que
aquélla se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable. La existencia de dichos medios sera apreciada en concreto,
en cuanto a su eficacia, atendiendo las circunstancias en que se encuentre

el solicitante (Decreto 2591, 1991, art. 5°).

Como consecuencia de lo anterior, el mecanismo de tutela, en principio, no
puede emplearse para el reconocimiento y pago de derechos pensionales, al
existir la denominada via ordinaria de la “jurisdiccion” laboral y de la seguridad

social.

Sin embargo, lo precedente constituye una regla general, esto porque existen
reglas especiales y excepcionales de procedencia de la pretension de tutela para

el reconocimiento pensional, las cuales se sintetizan de la siguiente manera:
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(...) (i) procede como mecanismo transitorio, cuando a pesar de la
existencia de un medio ordinario de defensa, este no impide la ocurrencia
de un perjuicio irremediable, conforme a la especial situacién del
peticionario; (ii) procede la tutela como mecanismo definitivo cuando el
medio ordinario dispuesto para resolver las controversias, no es idoneo y
eficaz, conforme a las especiales circunstancias del caso que se estudia.
Ademas, (iii) cuando la accién de tutela es promovida por personas gue
requieren especial proteccion constitucional, como los nifios y nifas,
mujeres cabeza de familia, personas en condicién de discapacidad,
personas de la tercera edad, entre otros (Corte Constitucional de Colombia,

Sentencia T-037, 2017).

Con respecto a lo ultimo, la relevancia de las pretensiones incoadas por los
sujetos de especial proteccién constitucional radica en que el menoscabo de sus
“(...) derechos fundamentales tiene un efecto particularmente severo en la medida
en que estos sujetos se encuentran previamente en una especial condicién de
desamparo, la cual se hace mucho mas gravosa ante el no reconocimiento del

derecho pensional” (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-836, 2006).

Finalmente, el reconocimiento pensional en sede constitucional, mediante el
ejercicio de la pretension de tutela se encuentra condicionado por una exigencia

adicional, de tipo probatorio, la cual consiste en que

(...) en el expediente esté acreditada la procedencia del derecho, a pesar
de la cual la entidad encargada de responder no ha hecho el mencionado
reconocimiento o simplemente no ha ofrecido respuesta alguna a la

solicitud. Ahora bien, en aquellos casos en los cuales no se encuentre
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plenamente acreditado el cumplimiento de los requisitos y los derechos
fundamentales del solicitante se encuentren amenazados por un perjuicio
irremediable, el juez de tutela podra reconocer de manera transitoria el
derecho pensional cuando exista un considerable grado de certeza sobre la
procedencia de la solicitud(Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-

836, 2006).

Tal exigencia esté orientada a la consecucion de dos cometidos. Por un lado,

pretende

(...) asegurar la eficacia de los derechos fundamentales del sujeto que a
pesar de encontrarse en una grave situacion originada en el no
reconocimiento de su derecho pensional, cuya procedencia esta
acreditada, no ha visto atendida su solicitud de acuerdo a la normatividad
aplicable y a las condiciones facticas en las que apoya su peticion(Corte

Constitucional de Colombia, Sentencia T-836, 2006).

Por otro lado, “(...) traza un claro limite a la actuacién del juez de tutela,
quien solo puede acudir a esta actuacion excepcional en los precisos casos en los
cuales esté demostrada la procedencia del reconocimiento” (Corte Constitucional

de Colombia, Sentencia T-836, 2006).

3.2.3. La regla jurisprudencial de inoponibilidad de tramites

administrativos

Pasando a otro punto, uno de especial relevancia, hemos de destacar que la
Corte Constitucional ha creado, a través de la ratio decidendi de sus

pronunciamientos una regla jurisprudencial denominada inoponibilidad de tramites
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administrativos en favor de aquél que acredite reunir los requisitos para acceder al
reconocimiento pensional, en eventos en los cuales se estén denegando los
derechos pensionales producto de tramites atinentes exclusivamente a las
entidades administradoras de pensiones, dentro de los cuales se encuentran los

conflictos negativos de competencia.

La referida regla jurisprudencial se traduce en la prohibicion impuesta a las
administradoras de pensiones tendiente a que “(...) no se trasladen al trabajador
las dudas que existan sobre los responsables de las prestaciones que se
pretenden obtener bajo el pretexto de garantizar el principio de legalidad” (Corte
Constitucional de Colombia, Sentencia T-412, 2016), “(...) mucho menos, cuando,
(i) no esta en duda la titularidad del derecho, (ii) el titular es un sujeto de especial
proteccion constitucional; y (iii) depende del pago de la pension, para satisfacer su
minimo vital y el de su familia” (Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-

801, 2011)

Luego, en los eventos en que acaezcan ese tipo de controversias “(...) 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” (Corte Constitucional de Colombia , Sentencia T-371, 2017)

Para finalizar, hemos de sefalar que la anterior consecuencia adquiere
justificacion en la medida que las exigencias impuestas a quienes aspiren a gozar

de un derecho pensional, esto es,
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(...) los requisitos de edad, tiempo de servicio, 0 semanas cotizadas han pasado de
simples expectativas a verdaderos derechos, no pueden ser desconocidos por normas
posteriores o por simples decisiones emanadas de las empresas administradoras de
pensiones, porque se desconocerian los derechos que ostentan los ex trabajadores que
han llegado a reunir los requisitos anteriormente descritos, los cuales son imprescriptibles

(Corte Constitucional de Colombia, Sentencia SU-430, 1998).
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Conclusiones

Desde la perspectiva de la Sistematica Juridica’, las conclusiones del

presente trabajo investigativo son las siguientes:
1. Normatividad Vigente:

Actualmente, para la UGPP y COLPENSIONES, las normas que definen los
criterios juridicos de competencia administrativa en cuanto al reconocimiento de

derechos pensionales son las siguientes:

En relacion a la UGPP, el Decreto 575 de 2013 dispone que la entidad esta
facultada para el reconocimiento de pensiones en los dos siguientes supuestos

facticos:

(i) Cuando las administradoras del orden nacional, exclusivas de servidores

publicos del RPMPD, hayan cesado sus actividades como administradoras, y

(i) Cuando el servidor publico haya finiquitado el tiempo de servicio
consagrado en la ley para acceder a la pensién de vejez, y se hubiese retirado o
desafiliado del RPMPD sin cumplir con el segundo requisito de la edad, con
anterioridad a la cesacion de actividades de la administradora a la que estuviese

afiliado.

Con respecto a COLPENSIONES, desde la Optica del Decreto 2011 del afio

2012, se le encarga del reconocimiento de pensiones cuando:

7“[La] Rama de la ciencia del Derecho, [que] se ocupa de la ordenacion coherente y logica,

de acuerdo con ciertos criterios clasificatorios, de todo ese conjunto imponente de normas juridicas
— a primera vista desconectadas entre si — que constituyen un derecho positivo -ordenamiento
juridico- determinado.”
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(i) Se haya presentado solicitud de reconocimiento pensional ante el Instituto
de Seguros Sociales- ISS, y no se hubieren resuelto para la entrada en vigencia

del Decreto 2011 de 2012, con excepcion al articulo quinto del mismo.

2. Laresolucién de los conflictos de competencia en via administrativa

Las controversias suscitadas entre ambas entidades, esto es, UGPP vy
COLPENSIONES, en torno al reconocimiento pensional de quienes fueron
afiliados a la Caja Nacional de Prevision Social, respecto de la aplicacion de las
normas de competencia, han de ser resueltas, en principio, por la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Lo anterior en virtud de los
articulos 39 y 112 numeral 10 de la ley 1437 de 2011 (Cédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo).

Los criterios que se emplean para resolver dichos conflictos fueron
sintetizados, a partir de lo expuesto en los conceptos de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, por parte del Ministerio del Trabajo en un
documento de unificacion de criterios de interpretacion expedido de conformidad
con el numeral 3° del articulo 4° del Decreto 2380 de 2012. Dentro de ellos resalta
la fecha de traslado masivo de afiliados de CAJANAL hacia la UGPP, es decir, el

1° de julio de 20009.

En torno a la UGPP, Mintrabajo manifesté que, concretamente, conoceria de
las solicitudes de reconocimiento pensional, en primer lugar, cuando el afiliado
hubiera consolidado el derecho a la pensién antes de la fecha del traslado masivo

hacia el ISS y se hubiera retirado cotizando a CAJANAL EICE. En segundo lugar,
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cuando el afiliado hubiese cumplido con el estatus juridico de pensionado antes de
la fecha del traslado masivo hacia el ISS, cotizando en CAJANAL EICE y cotizado
al ISS (0o a COLPENSIONES, que hoy lo sustituye) como resultado de dicho
traslado. En tercer lugar, cuando el afiliado hubiera contado con 20 o mas afios de
servicios, efectuando aportes o cotizaciones a CAJANAL EICE y se hubiese
retirado del servicio o se hubiera desafiliado del Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida antes del traslado masivo, a la espera del cumplimiento de la
edad, sin haberse afiliado al ISS a una administradora del Régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad. En cuarto lugar, cuando el afiliado hubiese continuado
cotizando a CAJANAL EICE en Liquidacién con posterioridad a la fecha del
traslado masivo de afiliados, y cumplido los requisitos a partir de la fecha de
traslado masivo, cotizando a CAJANAL. En quinto lugar, cuando el afiliado
hubiese llegado a adquirir el derecho a la pensién de jubilacion por aportes
cotizando a CAJANAL EICE y hubiese contado con mas de seis afios de
cotizaciones o aportes en esa entidad. Por ultimo, cuando el afiliado hubiese
adquirido el derecho a la pension de jubilacion por aportes y hubiera reunido en
CAJANAL EICE el mayor tiempo aportado, cuando en la ultima entidad de
prevision o seguridad social no reuniera un minimo de seis afios de cotizaciones o

aportes (2017, pag. 15).

Por su parte, establecio las siguientes reglas de competencia, concreta y
especificamente que COLPENSIONES conoceria cuando, en primer lugar, el
afiliado hubiese reunido 20 o0 mas afios de servicios aportados o cotizados con

CAJANAL EICE, pero fue objeto de traslado masivo y hubiese cumplido el
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requisito de edad en una fecha a partir del traslado masivo, inclusive, cotizando al
ISS (0 a COLPENSIONES, que lo sustituyd). En segundo lugar, cuando el afiliado
hubiese cumplido el tiempo de servicio aportando o cotizando a CAJANAL EICE, y
se hubiere trasladado voluntariamente al ISS antes de la fecha de traslado
masivoy, ademas, hubiere cumplido la edad estando afiliado al ISS (0 a
COLPENSIONES, que lo sustituyd). En tercer lugar, cuando el afiliado que
hubiese sido objeto de traslado masivo, cumpliera el tiempo de servicio con
posterioridad a la fecha de traslado masivo, estando afiliado a COLPENSIONES v,
por ultimo, cuando el afiliado objeto de traslado masivo, hubiese cumplido ambos

requisitos cotizando al ISS (o a su sustituto, COLPENSIONES).

3. Laresolucién de los conflictos de competencia en via Constitucional

Finalmente, es menester concluir, ademas, que la via Contencioso
Administrativa no es la Unica existente para dar solucion a los referidos conflictos
de competencia, ya que la Corte Constitucional a través de sus proveidos ha
establecido una solucién transitoriaque es aplicable excepcionalmente, como lo
vimos en el capitulo Ill, consistente en que, en ejercicio de la pretension de tutela,
acreditando que no se cuenta con mecanismos ordinarios, o que teniéndolos no
son eficaces, 0 que se trata de un sujeto de especial proteccién constitucional vy,
probando adicionalmente que se es titular del derecho pensional, se aplica la regla
jurisprudencial denominada inoponibilidad de tramites administrativos, consistente
en la imposibilidad de trasladar al solicitante una carga adicional (la de someterlo a
la espera de los vaivenes de la definicion de competencias), cuando la entidad

esta en la capacidad economica de asumir el pago de las prestaciones de manera
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temporal, teniendo en cuenta que, si con posterioridad se le declara incompetente
por parte del Consejo de Estado, tiene la posibilidad de repetir las cifras pagadas

contra la entidad competente.
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