Bogota D.C., 5 de agosto de 2025.

Honorables magistradas y magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
E. S. D.

REFERENCIA: Demanda de inconstitucionalidad en contra de la Ley
2468 de 2025, “[p]or medio de la cual se modifica la
Ley 549 de 1999 con el fin de garantizar el
financiamiento pasivo pensional de las entidades
territoriales y el Fondo Nacional de Pensiones de las
entidades territoriales”.

GERMAN AVILA PLAZAS, ciudadano colombiano, mayor de edad, identificado
como aparece al pie de mi firma, en ejercicio del derecho politico previsto por
los articulos 40 (num. 6) y 242 (nim. 1) de la Constitucion Politica, presento
demanda de inconstitucionalidad contra la Ley 2468 de 2025, “[p]or medio de
la cual se modifica la Ley 549 de 1999 con el fin de garantizar el financiamiento
pasivo pensional de las entidades territoriales y el Fondo Nacional de Pensiones
de las entidades territoriales”, en los siguientes términos:

I. NORMA DEMANDADA

Esta demanda de inconstitucionalidad se dirige contra la Ley 2468 de 2025 en
su integridad y, de conformidad con lo sefialado en los cargos tercero a sexto?,
puntualmente contra sus articulos 2 (parcial), 3 (parcial), 5, 8, 6 (parcial), 10,
11 (parcial), 12, 13 y 14. Sin embargo, debido a la extension de la norma se
prescinde de su trascripcion literal y, en cambio, segun lo dispuesto en el articulo
2.12 del Decreto 2067 de 1991, se anexa un ejemplar de su publicacién,
efectuada en el Diario Oficial 53.1693 del 02 de julio de 2025, igualmente
disponible en el sitio web oficial de la Imprenta Nacional de Colombia:
https://www.imprenta.gov.co/diario-oficial.

II. NORMAS INFRINGIDAS
I. Normas constitucionales
La ley demandada desconoce las siguientes disposiciones constitucionales:

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

Se garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social.
El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara progresivamente la
cobertura de la Seguridad Social que comprendera la prestacién de los servicios

en la forma que determine la Ley.

La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o privadas, de
conformidad con la ley.

No se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad
Social para fines diferentes a ella.

1 Cfr. Numerales III.3, I11.4, II1.5 y II1.6 infra.

2 Decreto 2067 de 1991, articulo 2. “Las demandas en las acciones publicas de inconstitucionalidad se
presentaran por escrito, en duplicado, y contendran: // 1. El sefialamiento de las normas acusadas como
inconstitucionales, su transcripcidn literal por cualquier medio o un ejemplar de la publicacion oficial de las
mismas (...)".

3 Cfr. Paginas 4 a 9.
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vi.

La ley definird los medios para que los recursos destinados a pensiones
mantengan su poder adquisitivo constante.

<Inciso adicionado por el articulo 1 del Acto Legislativo 1 de 2005. El nuevo texto
es el siguiente:> El Estado garantizara los derechos, la sostenibilidad financiera
del Sistema Pensional, respetara los derechos adquiridos con arreglo a la ley y

asumira el pago de la deuda pensional que de acuerdo con la ley esté a su cargo.

Las leyes en materia pensional que se expidan con posterioridad a |la entrada en

vigencia de este acto leqgislativo, deberan asegurar la sostenibilidad financiera de

lo establecido en ellas.

<Inciso adicionado por el articulo 1 del Acto Legislativo 1 de 2005. El nuevo texto
es el siguiente:> Sin perjuicio de los descuentos, deducciones y embargos a
pensiones ordenados de acuerdo con la ley, por ningln motivo podra dejarse de
pagar, congelarse o reducirse el valor de la mesada de las pensiones reconocidas
conforme a derecho. (...)". (Subrayas afadidas).

Articulo 142 de la Constitucion Politica. “Cada Camara elegira, para el
respectivo periodo constitucional, comisiones permanentes que tramitaran en
primer debate los proyectos de acto legislativo o de ley.

La ley determinara el numero de comisiones permanentes y el de sus miembros,
asi como las materias de las que cada una deberd ocuparse. (...)". (Subrayas
anadidas).

Articulo 151 de la Constitucion Politica. “El Congreso expedira leyes
organicas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por
medio de ellas se estableceran los reglamentos del Congreso y de cada una de
las Cémaras, las normas sobre preparacion, aprobacion y ejecucion del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y
las relativas a la asignacion de competencias normativas a las entidades
territoriales. Las leyes organicas requeriran, para su aprobacion, la mayoria
absoluta de los votos de los miembros de una y otra Camara”. (Subrayas
afadidas).

Articulo 157 de la Constitucion Politica. "Ningln proyecto sera ley sin los
requisitos siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la
comision respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comision
permanente de cada Camara. El reglamento del Congreso determinara los casos
en los cuales el primer debate se surtird en sesidon conjunta de las comisiones
permanentes de ambas Camaras. (...)". (Subrayas anadidas).

Articulo 287 de la Constituciéon Politica. “Las entidades territoriales gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la
Constitucién y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.
2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales”.

Articulo 334 de la Constitucion Politica. <Articulo modificado por el
articulo 10. del Acto Legislativo 3 de 2011. El nuevo texto es el siguiente:> “La
direccidon general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por
mandato de la ley, en la explotacidn de los recursos naturales, en el uso del suelo,
en la produccion, distribucién, utilizacion y consumo de los bienes, y en los
servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir
en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucidon equitativa
de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservaciéon de un
ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal deberd fungir como
instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social
de Derecho. En cualquier caso el gasto publico social sera prioritario.
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Vii.

II.

El Estado, de manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos
humanos y asegurar, de manera progresiva, que todas las personas, en particular
las de menores ingresos, tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes y
servicios basicos. También para promover la productividad y competitividad y el
desarrollo armoénico de las regiones.

La sostenibilidad fiscal debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico,
dentro de sus competencias, en un marco de colaboraciéon armoénica. (...)".

Articulo 362 de la Constitucion Politica. “Los bienes y rentas tributarias o no
tributarias o provenientes de la explotacion de monopolios de las entidades
territoriales, son de su propiedad exclusiva y gozan de las mismas garantias que
la propiedad y renta de los particulares.

Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccién constitucional

y en consecuencia la ley no podra trasladarlos a la Nacion, salvo temporalmente
en caso de guerra exterior”.

Normas organicas

La ley acusada contraria las siguientes normas organicas que integran el bloque
de constitucionalidad en sentido lato:

Articulo 144 de la Ley 52 de 1992. <Articulo modificado por el articulo 5 de la
Ley 2390 de 2024. El nuevo texto es el siguiente:> “PUBLICACION Y REPARTO.
Recibido un proyecto, se ordenara por la Secretaria su publicacion en la Gaceta
del Congreso, y se repartird por el Presidente a la Comision Permanente

respectiva.

El proyecto se entregara en original y dos copias fisicas o de manera electrdnica,
en este caso, se deberan adjuntar dos copias del documento, la primera de ellas
cifrada que no permita su edicién o modificacion y la otra disponible para edicién,
a través de los medios digitales que el Congreso habilite para tal fin, con su
correspondiente exposicion de motivos. De él se dejard constancia en la
Secretaria y se radicara y clasificara por materia, autor, clase de proyecto y
comision que deba tramitarlo. (...)”. (Subrayas afiadidas).

Articulo 147 de la Ley 5a de 1992. "REQUISITOS
CONSTITUCIONALES. Ningun proyecto sera ley sin el lleno de los requisitos o
condiciones siguientes:

1. Haber sido publicado oficialmente por el Congreso, antes de darle curso en la
comision respectiva.

2. Haber sido aprobado en primer debate en la correspondiente comisién
permanente de cada Camara, o en sesién conjunta de las respectivas comisiones
de ambas Camaras, segun lo dispuesto en el presente Reglamento. (...)".
(Subrayas anadidas).

Articulo 2 de la Ley 32 de 1992. <Articulo modificado por el articulo 1 de la
Ley 754 de 2002. El nuevo texto es el siguiente:>. “"Tanto en el Senado como en
la Cadmara de Representantes funcionaran Comisiones Constitucionales
Permanentes, encargadas de dar primer debate a los proyectos de acto legislativo
o de ley referente a los asuntos de su competencia.

Las Comisiones Constitucionales Permanentes en cada una de las Camaras seran
siete (7) a saber:

(.)
Comision Tercera.

Compuesta de quince (15) miembros en el Senado y veintinueve (29) miembros
en la Camara de Representantes, conocera de: hacienda y crédito publico;
impuesto y contribuciones; exenciones tributarias; régimen monetario; leyes
sobre el Banco de la Republica; sistema de banca central; leyes sobre
monopolios; autorizacion de empréstitos; mercado de valores; regulacion
economica; Planeacion Nacional; régimen de cambios, actividad financiera,
bursatil, aseguradora y de captacion de ahorro.

(..)
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Comision Séptima.

Compuesta de catorce (14) miembros en el Senado y diecinueve (19) en la
Camara de Representantes, conocerd de: estatuto del servidor publico y
trabajador particular; régimen salarial y prestacional del servidor publico;
organizaciones sindicales; sociedades de auxilio mutuo; seguridad social; cajas
de previsién social; fondos de prestaciones; carrera administrativa; servicio civil;
recreaciéon; deportes; salud, organizaciones comunitarias; vivienda; economia
solidaria; asuntos de la mujer y de la familia.

PARAGRAFO 1o. Para resolver conflictos de competencia entre las Comisiones
primara el principio de la especialidad.

PARAGRAFO 20. Cuando la materia de la cual trate el proyecto de ley, no esté
claramente adscrita a una Comision, el Presidente de la respectiva Camara, lo
enviara a aquella que, segun su criterio, sea competente para conocer de
materias afines. (...)".

iv.  Articulo 7 de la Ley 819 de 2003. "ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS
NORMAS. En todo momento, el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios,
deberd hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano
Plazo.

Para estos propositos, debera incluirse expresamente en la exposicion de motivos
y en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la
fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el
respectivo tramite en el Congreso de la Republica, deberad rendir su concepto
frente a la consistencia de lo dispuesto en el inciso anterior. En ninglin caso este
concepto podra ir en contravia del Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe
sera publicado en la Gaceta del Congreso. (...)".

III. CONCEPTO DE LA VIOLACION

En criterio del demandante, la Ley 2468 de 2025 es inconstitucional por las
siguientes razones:

(i) Vulnera los articulos 142, 151 y 157 constitucionales, en
concordancia con lo dispuesto en los articulos 144 y 147 de la Ley
52 de 1992 y en el articulo 2 de la Ley 32 de 1992, pues se
desconocié el principio de especialidad del tramite en las
comisiones constitucionales permanentes en las que se llevd a cabo
el primer debate en cada camara®.

(i) Quebranta el articulo 151 superior por el incumplimiento de las
exigencias que se desprenden para el Congreso de la Republica
durante el ejercicio de la actividad legislativa, de cara a lo dispuesto
por el articulo 7 de la Ley 819 de 2003°>.

(iii) Los articulos 3 (parcial) 6 (parcial), 11 (parcial), 12, 13 y 14 de la
ley impugnada trasgreden el articulo 334 constitucional, pues
desconocen la sostenibilidad fiscal de la Nacién y de las entidades
territoriales.

(iv) Los articulos 2 (parcial), 3 (parcial), 5, 8, 10, 11 (parcial), 12y 14
de la ley objeto de reproche trasgreden el articulo 48 superior, pues
desconocen la sostenibilidad financiera del sistema pensional y no
aseguran la sostenibilidad financiera establecida en la propia ley.

4 Al exponer un vicio de procedimientos en la formacion de la ley, se advierte que el suscrito actla en término
para alegar este cargo, pues: (i) las acciones por vicios de forma caducan en el término de un afio contado
desde la publicacion del acto (articulo 242.3 superior), (ii) la Ley 2468 fue publicada en el Diario Oficial 53.169
del 2 de julio de 2025; vy (iii) la demanda se radica menos de 35 dias después de la publicacién de la norma
impugnada.

5 Se reitera lo dicho en el pie de pagina anterior.



(v) Los articulos 2 (parcial®), 3 (parcial’), 10, 12 y 14 de la ley
demandada infringen el articulo 48 de la Carta Politica, ya que
menoscaban la prohibicion de destinar y utilizar los recursos de las
instituciones de la seguridad social para fines diferentes a ella, y
vulneran derechos adquiridos.

(vi) El articulo 11 (parcial) de la ley demandada quebranta el articulo
48 constitucional, pues vulnera derechos adquiridos al limitar el
giro de recursos pensionales del FONPET para el pago de la némina,
Unicamente al primer semestre del afio.

Enseguida se desarrollaran los argumentos por los cuales se estima que la ley
demandada incurre en aquellas violaciones.

1. Primer cargo. Vulneracion de los articulos 142, 151 y 157
constitucionales, en concordancia con lo dispuesto en: (i) los
articulos 144 y 147 de la Ley 52 de 1992; y (ii) el articulo 2 de la
Ley 32 de 1992

1.1. De acuerdo con la Carta Politica, ningun proyecto puede ser ley sin que se
le dé curso en la comisidon permanente respectiva y se apruebe en primer debate
en la correspondiente comisidon de cada camara®. Asi, para determinar cual es la
comision indicada que debe dar curso y aprobar en primer debate un proyecto
se deben consultar las normas orgdnicas que rigen la materia, pues: (i) la ley
determina las materias de las que cada comisién permanente debe ocuparse®; y
(ii) el ejercicio de la actividad legislativa esta sujeto a la expedicion de leyes
organicas, por medio de las cuales se establecen los reglamentos del Congreso
y de cada una de las camaras?®.

Por ser relevante en este caso, se destaca que, de conformidad con el articulo 2
de la ley 32 de 19921!!, la Comision Séptima Permanente en cada una de las
células legislativas debe conocer, entre otros, de los proyectos sobre seguridad
social, cajas de previsidn social y fondos de prestaciones.

Dicho esto, se advierte que la norma acusada tiene por objeto!? modificar la Ley
549 de 1999, “[p]or la cual se dictan normas tendientes a financiar el pasivo
pensional de las entidades territoriales, se crea el Fondo Nacional de Pensiones
de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones en materia
prestacional”, con el fin de garantizar el financiamiento del pasivo pensional de
las entidades territoriales y el referido Fondo?3.

En consecuencia, la ley impugnada, por versar principal y eminentemente sobre
un asunto relativo a “seguridad social, cajas de previsidon social y fondos de
prestaciones” !4, de forma inequivoca debié cursar primer debate en las
comisiones séptimas permanentes de cada cdmara. En otras palabras, la materia
regulada en la Ley 2468 de 2025 aparece claramente asignada o adscrita a una
determinada y especifica comisidn constitucional permanente: la Séptima. Pese
a lo anterior, de forma inexplicable el proyecto de ley se asigné a la Comisién
Tercera en cada camara.

A esta elemental razén se suman otros argumentos que refuerzan el presente
cargo. Veamos:

6 “Articulo 2. Modifiquese el articulo 1° de la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 1°. Cobertura
de los pasivos pensionales. Con el fin de asegurar la estabilidad econémica del Estado, las entidades
territoriales deberan cubrir los pasivos pensionales a su cargo en un cien por ciento (100%) por cada sector.
(...)". (Se subrayan los apartes impugnados).

7 En concreto, se demandan las expresiones “del sector propdsito general” contenidas en los numerales 1 a 4
y 6 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025.

8 Articulo 157 superior.

° Articulo 142 superior.

10 Articulo 151 superior.

1 “por la cual se expiden normas sobre las Comisiones del Congreso de Colombia y se dictan otras
disposiciones.”

12 Cfr. Articulo 1 de la Ley 2468 de 2025.

3 En adelante, FONPET.

14 Articulo 2 de la Ley 3 de 1992.
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1.2. La materia del proyecto que culminé con la promulgacién de la Ley 2468 de
2025 no era susceptible de debate y aprobacidén por las comisiones terceras,
pues no se trata de una ley que, siquiera tangencialmente, regule el régimen
econdmico, de hacienda y crédito publico, ni que cree o modifique tributos vy
exenciones tributarias. Tampoco desarrolla —aunque sea de forma minima— el
régimen monetario o cambiario, ni trata sobre el Banco de la Republica, el
sistema de banca central, los monopolios, la autorizacién de empréstitos, el
mercado de valores o planeacién nacional. Finalmente, en nada tiene que ver
con actividad financiera, bursatil, aseguradora y de captacion de ahorro'®.

Desde la radicacién, el objeto del proyecto de ley fue “garantizar el cubrimiento
de los pasivos pensionales de las entidades territoriales preferiblemente dentro
de la vigencia que contempla la Ley 549 de 1999 (2029), ademas que reciban
sus recursos de manera oportuna y eficiente y que sean participes directas en la
toma de decisiones del FONPET como coadministradores en temas estratégicos
y procedimiento”®, asi como “modificar la ley 549 de 1999 con el fin de
garantizar el financiamiento del pasivo pensional de las entidades territoriales y
el fondo nacional de pensiones de las entidades territoriales” *’.

De este modo, la norma materia de estudio no solo tuvo por objeto (i) modificar
la Ley Ley 549 de 1999, mediante la cual se dictaron disposiciones dirigidas a
financiar el pasivo pensional de las entidades territoriales, se cred el Fondo
Nacional de Pensiones de las entidades territoriales y se dictaron otras
disposiciones en materia prestacional; sino que ademas lo hizo con el propdsito
de (ii) garantizar el financiamiento del pasivo pensional de las entidades
territoriales y el FONPET!8,

Para el efecto, la Ley impugnada hizo cambios e introdujo disposiciones
relacionadas con: a) la cobertura de los pasivos pensionales; b) las fuentes para
la financiacion y pagos de los pasivos pensionales; c) el FONPET, sus reglas de
funcionamiento, su comité directivo y las obligaciones de la Nacién con este; d)
las medidas orientadas a asegurar el seguimiento, aprobacion y giros para el
cumplimiento de las obligaciones en materia pensional de las entidades
territoriales; e) los bonos pensionales o cuotas partes de bonos pensionales,
cuotas partes pensionales y ndmina de pensionados de la administracion central;
f) la inspeccidn, vigilancia y control sobre las entidades administradoras de los
recursos del FONPET; g) el pago de la deuda correspondiente al pasivo pensional
de las entidades territoriales con el Fondo Nacional de Prestaciones del
Magisterio (FOMAG); h) la utilizacién de los recursos excedentes de cada sector
del FONPET; asi como con i) la reorientacion de rentas que constituyen aportes
para el FONPET a cargo de las entidades territoriales.

En consecuencia, la asignacién de competencia a la Comision Tercera
Permanente resultdé irrazonable y claramente contraria a los contenidos
normativos del articulo 2 de la Ley 32 de 1992, mas aun cuando, segun esta
disposicién, la Comisién Séptima “(...) conocera de: (...) seguridad social; cajas
de previsién social; fondos de prestaciones”. Esto es, de las Unicas materias
sobre las cuales traté el proyecto que finalizé con la promulgacién de la Ley
demandada.

1.3. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional °*, mas que una
irregularidad, el desconocimiento del principio de especialidad del tramite en las
comisiones constitucionales permanentes constituye un vicio de procedimiento
que, como tal, da lugar a la inconstitucionalidad de las leyes.

15 Cfr. Articulo 2 de la Ley 3 de 1992.

6 Gaceta 1320 de 2024. Pagina 21.

17 Gaceta 1963 de 2024. Pagina 1.

18 Se recuerda que este Fondo se cred para efectos de administrar los recursos que se destinan a garantizar
el pago de los pasivos pensionales de las entidades territoriales, con el objeto recaudar y asignar los recursos
a las cuentas de los entes territoriales y administrar los recursos a través de los patrimonios auténomos que
se constituyan exclusivamente en las administradoras de fondos de pensiones y cesantias privadas o publicas,
en sociedades fiduciarias privadas o publicas o en compafiias de seguros de vida privadas o publicas que estén
facultadas para administrar los recursos del Sistema General de Pensiones y de los regimenes pensionales
excepcionados del Sistema por ley.

19 Cfr. Sentencias C-1247 de 2001, C-975 de 2002 y C-011 de 2013.



Ademas, en el sub judice este vicio cobra una relevancia significativa si se tiene
en cuenta que, como se precisara en el siguiente cargo, las comisiones terceras
permanentes, en el marco de un proyecto de ley que solo traté sobre “seguridad
social, cajas de prevision social [y] fondos de prestaciones”??, y cuya materia —
por consiguiente— es ajena a su conocimiento, ni siquiera atinaron a distinguir
e identificar los costos fiscales de esta iniciativa y la fuente de ingreso adicional
generada para el financiamiento de dicho costo. Asunto sobre el cual, en cambio,
la Subdireccion de Pensiones de la Direccién General de Regulacion Econdmica
de la Seguridad Social del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través del
Viceministerio Técnico, si se pronuncié durante el tramite legislativo, por tratarse
de un proyecto de ley que Unicamente abordd aquellas tematicas.

1.4. Si bien es cierto que cuando la materia de la cual trate un proyecto de ley
no esté claramente adscrita a una Comisidn, el Presidente de la respectiva
Camara lo enviara a aquella que, segun su criterio, sea competente para conocer
de materias afines, también lo es que, conforme se explicd en precedencia, dicha
hipétesis no se configurd en el sub judice, pues resultaba palmario que la
comision competente era la Séptima en atencidn al criterio de especialidad, de
modo que la asignacién a la Comision Tercera resultd ser claramente contraria
a los contenidos normativos del articulo 2 de la Ley 32 de 1992.

En consecuencia, se advierte el manifiesto propdsito de sustraer a la Comision
Séptima de cada camara de la competencia para conocer un asunto que
claramente le correspondia asumir para, en su lugar, asignarlo a otra comision
constitucional que, de forma ostensible, carecia de atribuciones para tramitar el
proyecto de ley en cuestidn. Asi las cosas, el control de constitucionalidad que
se adelante en esta causa no puede ser flexible, en la medida que la asignacién
de competencia resulta irrazonable y claramente contraria a los contenidos
normativos del articulo 2 de la Ley 32 de 1992.

1.5. Por ultimo, este vicio no se convalidé durante el tramite legislativo, toda
vez que: (i) no se planted un conflicto de competencia entre las comisiones
permanentes constitucionales (terceras y séptimas) en cada una de las camaras;
y (ii) las comisiones séptimas nunca debatieron ni mucho menos aprobaron la
iniciativa en primer debate. Asimismo, en este punto se trata de un vicio de
procedimiento insubsanable, pues implicaria rehacer todo el tramite legislativo.

Para empezar, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 144 de la Ley 52
de 1992 y 2 de la Ley 32 de 1992, se tendria que volver a surtir el proceso de
clasificacién y reparto del proyecto —a la Comisién Séptima del Senado—. Si
eventualmente esta lo aprueba, e igualmente lo hace la plenaria de dicha célula
en segundo debate, luego deberia discutirse en la Comisién Séptima de la
Camara de Representantes para, si es el caso, ser debatido y votado por la
respectiva plenaria, sin contar con las discrepancias que puedan ser objeto de
conciliacion en los términos del articulo 161 superior.

2. Segundo cargo. Vulneracion del articulo 151 superior, en linea con
lo dispuesto en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003

2.1. De acuerdo con la jurisprudencia constitucional?!, “con el objeto de
satisfacer la obligacién incorporada en el articulo 7 de la Ley Organica 819 de

20 Articulo 2 de la Ley 32 de 1992.

2t Se destaca la Sentencia C-075 de 2022. En esa oportunidad, respecto del aumento de honorarios de
concejales municipales y el pago de sus aportes a la seguridad social, la Corte Constitucional sefialé que el
legislador incumplid el analisis de impacto fiscal en el proyecto de Ley que ordenaba gasto. Puntualmente, se
destacé la necesidad de evaluar los costos fiscales de la iniciativa y las fuentes de ingresos adicionales con las
que se financiaria. Sobre el particular, el alto Tribuna concluyd lo siguiente: // “112. “Tras reiterar sus reglas
jurisprudenciales en cuanto al alcance de la mencionada obligacion frente a proyectos de Ley de iniciativa de
los congresistas, la Sala constatd que, durante el proceso de formacion de la Ley 2075 de 2021, el Congreso
incumplié su deber de evaluar, tan siquiera someramente, el impacto fiscal de las medidas que ciertamente
ordenaban gastos, al aumentar los honorarios de los concejales y reconocer a su favor el pago de sus aportes
a seguridad social con cargo a los presupuestos municipales. Sin pretender que se llevara a cabo un estudio
exhaustivo y riguroso del impacto fiscal, al Legislador si le era exigible que en el tramite se suscitara al menos
una minima consideracion que le permitiese establecer los referentes basicos para para dimensionar los efectos
fiscales que traia consigo el proyecto de Ley. // 113. Por el contrario, lo que se evidencid fue que la iniciativa
se aprobd en el marco de un ambiente de incertidumbre, no solo con respecto a los costos de las medidas,
sino también frente a su fuente de financiacion. En tales circunstancias, la Corte hall6é insatisfecho el
cumplimiento del requisito organico de considerar el impacto fiscal del proyecto, y con ello, concluyd que la
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2003, y sin perjuicio del tipo de iniciativa de que se trate (...), [l]os
congresistas estan obligados a incluir en la exposicién de motivos y en las
ponencias de tramite los costos fiscales de sus iniciativas y las posibles fuentes
para su financiamiento —cuando la versién original del proyecto de ley
contenga una orden de gasto o un beneficio tributario—, y solo en estas ultimas,
en los casos en los que el deber de consultar el impacto fiscal de la iniciativa
surja durante el tramite del proyecto de ley”?2,

De este modo, el Congreso tiene la responsabilidad de valorar las incidencias
fiscales del proyecto de ley, y aunque esa carga no exige un analisis detallado o
exhaustivo del costo fiscal y de las fuentes de financiamiento, “(...) si demanda
una minima consideracion al respecto, de modo que sea posible establecer los
referentes basicos para analizar los efectos fiscales”?3.

Por consiguiente, segun se explicé en Sentencia C-075 de 2022, el legislador
debe expresar una minima comprensién: (i) del costo real de la propuesta, o
cuando menos una estimacion fundada y confiable de dicho valor; (ii) del grado
de afectacion que las medidas generarian en la capacidad presupuestal del
Estado; v (iii) del origen de los ingresos adicionales con los que se financiarian
las medidas propuestas para efectos de garantizar la sostenibilidad fiscal®*. A
juicio de la Corte Constitucional, estos aspectos constituyen los referentes
basicos para la discusidon, sobre los que deberian existir datos suficientes para
que los congresistas puedan debatir y decidir de manera informada.

Ademas, tiendo en cuenta que: (i) “el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 prevé
que el [Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP)] podra rendir concepto
«en cualquier tiempo durante el respectivo tramite en el Congreso de la
Republica»”?®; y (ii) que este “(...) deberd ser publicado en la Gaceta del
Congreso, (...) el Congreso debera estudiar y discutir el concepto del MHCP, por
lo que deberd propiciar una deliberacién «publica, particular y explicita» sobre,
como minimo, el impacto fiscal de la reforma propuesta, su compatibilidad con
el MFMP y las posibles fuentes de financiacién?®. Esto se traduce en que, luego
de que el MHCP remita su concepto, el Congreso debera: (i) considerar dicho
concepto en el informe de ponencia para el siguiente debate —en el primer
debate cuando la version original del proyecto de ley contenga una orden de
gasto o un beneficio tributario, y en las ponencias subsiguientes, en los casos
en los que el deber de consultar el impacto fiscal de la iniciativa surja durante el
tramite del proyecto de ley— y durante las deliberaciones posteriores; y (ii)
estudiar y analizar el concepto con el fin de admitirlo o rechazarlo. El
incumplimiento del deber de realizar un anadlisis de impacto fiscal de Ia
iniciativa «configura un vicio que da lugar a la inconstitucionalidad»27"28,

2.2. Sin embargo, en el presente caso las reglas descritas en el numeral 2.1
supra se incumplieron flagrantemente. El siguiente recuento del tramite
legislativo da cuenta de esto:

e El proyecto de Ley fue radicado el 1 de agosto de 2024, se publico en
la Gaceta 1320 de 2024%° y se asigno a la Comision Tercera del Senado

de la Republica. La exposicion de motivos no expresé los costos

Ley cuestionada debia ser declarada inexequible, toda vez que en su proceso de formacion se vulneraron tanto
el articulo 7 de la Ley Organica 819 de 2003, como los articulos 151 y 352 de la Constitucion”. // Asimismo,
en Sentencia C-175 de 2023 se recordd “[e]l deber a cargo del Congreso de la Republica de incluir en la
exposicidn de motivos y en las ponencias de tramite los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso
adicional para su financiamiento”. Sobre el particular, la Corte Constitucional precisé que si bien no se exige
un analisis detallado o exhaustivo, si “se requiere una minima consideracion al respecto, de modo que sea
posible establecer los referentes basicos para analizar los efectos fiscales” (...).

22 Sentencia C-340 de 2024.

23 Sentencia C-170 de 2021, citada en la Sentencia C-340 de 2024. // Ahora bien, «[l]a verificacion sobre la
minima consideracién supone constatar que en el proceso de deliberacién los legisladores hayan contado con
“informacion suficiente sobre el impacto, asi como una valoracion y analisis especifico por parte de los 6rganos
responsables de su aprobacion”» (Sentencia C-075 de 2022).

24 Ibidem

25 Sentencia C-340 de 2024.

26 Sentencias C-451 de 2020, C-110 de 2019, C-051 de 2018, C-866, C-776 y C-700 de 2010 y C-1197 de
2008.

27 Sentencia C-110 de 2019.

28 Sentencia C-340 de 2024.
2%https://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2024/gaceta
1320.pdf
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fiscales de la iniciativa, ni la fuente de ingreso adicional generada
para el financiamiento de dicho costo.

e El 14 de noviembre de 2024 se presento el informe de ponencia para
primer debate ante la Comision Tercera Constitucional Permanente del
Senado de la Republica, el cual fue publicado en la Gaceta 1963 de 20243°,

Dicha ponencia no contdé con el acapite de impacto fiscal de la
iniciativa.

e El 26 de noviembre de 2024 el proyecto fue discutido y aprobado en la
Comisién Tercera Constitucional Permanente del Senado de la Republica.
Este se publicé en la Gaceta 2179 de 20243, Aunque en dicha oportunidad
se indago por el impacto fiscal, no se dio el minimo debate al respecto.

Por el contrario, se dijo que el impacto fiscal era inexistente?’.

Lo anterior, a pesar de que —paraddjicamente— en la misma sesién se
hubiese llevado a cabo debate de control politico (proposicién 08 de 2024)
sobre «Estructura Tributaria Territorial “Desigualdad Ingresos
Fiscales’»33. En esa oportunidad la Viceministra Técnica del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico intervino para pronunciarse, entre otros
temas, justo sobre las fuentes de recursos del FONPET vy la existencia de
un impacto fiscal de las decisiones que se pudiesen tomar sobre el
particular34,

e El 27 de noviembre de 2024 se presento el informe de ponencia para
segundo debate ante la plenaria del Senado de la Republica el cual fue
publicado en la Gaceta 2053 de 20243°. En dicha ponencia solo
menciondé que el proyecto de ley no comprendia un impacto
fiscal3S.

e El 11 de diciembre de 2024, la plenaria del Senado de la Republica
discuti6 3’ y aprobd el proyecto en segundo debate, tal y como fue
publicado en la Gaceta 2251 de 202438, sin que se hubiese hecho
manifestacion alguna sobre el impacto fiscal del proyecto de Ley.

3Ohttps://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2024/gaceta
1963.pdf
3thttps://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2024/gaceta
2179.pdf

32 Ibidem, pagina 5 del acta 10 de 2024, contentiva de la transcripcion de la sesion. // Puntualmente, se
evidencia que ante el cuestionamiento sobre el impacto fiscal, el H.S. Efrain José Cepeda Sarabia sefiald: //
“Honorable Senador Julio César Estrada, no, no tiene ningun impacto fiscal, porque eso se deposita, lo
depositan las regiones en un fondo no, esa plata es de las regiones, es un fondo que, cuando llegue al 100%,
debia cubrirse el pasivo, pero ahora llega hasta el 125%, para algunos de ellos, pero no es plata de la nacion,
es plata de las regiones, solo que pues, se demora muchas veces, esas devoluciones y uno no entiende como,
en vez de cubrir el 100%, hay que cubrir el 125, para luego emprender la rogativa de la devolucidon de la plata,
que es de las regiones, de manera que tiene cero impacto fiscal, honorable Senador, muchas gracias por la
pregunta”.

33 Ibidem, pagina 1.

34 Ibidem, paginas 21 y 22. “(...) desde el Ministerio de Hacienda recibimos el cuestionario, en el cual se nos
hacian preguntas alrededor de las fuentes de financiamiento, la destinacidn, los origenes de los recursos, los
ingresos tributarios, el recaudo departamental, el tipo de reformas que se estan persiguiendo desde el
Ministerio de Hacienda, o proponiendo y el FONPET y luego pues haré algunas referencias al tema del SGP y
la reforma del SGP (...). // (...) [Flinalmente respecto a los recursos del FONPET, (...) respecto pues a los
proyectos de Ley que se estaban presentando, es importante mencionar que los aportes en los ultimos 5 afios
entre enero de 2022 y agosto de 2024 para todos los departamentos, suman alrededor de 3.9 billones de
pesos. // Estos son recursos que se tiene que aclarar, tienen una destinacion especifica, entonces entrando
pues simplemente a sefialar algunos temas, alrededor de la reforma del SGP, es importante sefialar que hay
un impacto fiscal de las decisiones que se vayan a tomar en este sentido, para el Ministerio de Hacienda, pues
es importante sefialar que en este momento tenemos dificultades frente a la consistencia de esta propuesta,
con los techos de gasto incorporados en el marco fiscal de mediano plazo y por eso es necesario, también
tener en cuenta las implicaciones que esto pueda llegar a tener, entonces frente a la regla fiscal y frente al
principio constitucional de sostenibilidad de las finanzas publicas, es por esto que la Ley de competencias se
convierte en algo muy importante para ver definitivamente cdmo se van a distribuir estas competencias, de
forma tal que se mantenga la sostenibilidad fiscal, de las finanzas y pues del pais, que finalmente pues es el
compromiso que tiene el Ministerio”.
3Shttps://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2024/gaceta

2053.pdf
36 Gaceta 2053 de 2024, pagina 10.

37https://www.youtube.com/watch?v=PQA5CgmqoB8 disponible a partir del minuto 2:17:16
38https://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2024/gaceta
2251 .pdf
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e El 30 de enero de 2025, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presentd sus comentarios frente al texto aprobado en segundo debate por
la plenaria del Senado, contentivos del impacto fiscal del proyecto
de Ley y se indicé que no se emitia concepto favorable. Sobre la
publicacion de dicho concepto no se encontro gaceta3®, pese a que,
como se dijo, la jurisprudencia constitucional exige que dicho
concepto “[sea] publicado en la Gaceta del Congreso”4° (énfasis
afadido).

e El 13 de marzo de 2025 se presentd el informe de ponencia para primer
debate ante la Comisidon Tercera Constitucional Permanente de la Camara
de Representantes. Este se publicd en la Gaceta 280 de 2025%. En esta
ponencia se reiteré que el proyecto de ley no comprendia un

impacto fiscal*?.

e El 1° de abril de 2025 el proyecto fue discutido*® y aprobado en la
Comisién Tercera Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes, sobre lo cual aln no se encuentra gaceta publicada.

Sin perjuicio de ello, durante la sesion, la Viceministra Técnica del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico presentd las consideraciones de
la cartera frente al proyecto de Ley. Reiteré su impacto fiscal y la
ausencia de concepto favorable?t. Con todo, en dicha sesion los
congresistas no dieron debate al respecto y procedieron a su
votacion. El articulado se aprobé como lo sugeria la ponencia.

e El 4 de abril de 2025, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presentd sus comentarios frente al texto aprobado en primer debate por
la Plenaria de la Camara de Representantes. Reitero el impacto fiscal
del proyecto de ley y resalté que no se emitia concepto favorable,
segun consta en la Gaceta 472 de 2025%.

e ElI 28 de abril de 2025, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
trasladd por competencia los comentarios que el Departamento Nacional
de Planeaciéon presentd sobre el articulado. Estos se encuentran
publicados en la Gaceta 571 de 2025 (pag. 13)%.

e El 24 de abril de 2025 se presento el informe de ponencia para segundo
debate ante la plenaria de la Cdmara de Representantes, publicado en la

Gaceta 549 de 2025%. En _esta ponencia de nuevo se dijo que el
proyecto de ley no comprendia un impacto fiscals.

e El 6 de mayo de 2025, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presentd sus comentarios frente a la ponencia para segundo debate ante
la plenaria de la Camara de Representantes. Reitero el impacto fiscal

del proyecto de Ley e indicé que no emitia concepto favorable.
Este se encuentra publicado en la Gaceta 633 de 2025%.

e El 6 de mayo de 2025, la plenaria de la Cdmara de Representantes
discuti6®® y aprobd el proyecto en segundo debate, tal y como fue

39 Como quiera que no se encontrd la gaceta con la publicaciéon del referido concepto, este se anexa a la
presente demanda. Los otros conceptos o intervenciones del Ministerios de Hacienda no se anexaran, pues
para su consulta se cita el nUmero de gaceta (con su respectivo enlace) o el link de la sesion.

40 Sentencia C-340 de 2024.
“https://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2025/gaceta
280.pdf

42 Gaceta 280 de 2025, pagina 32.

“3https://www.youtube.com/watch?v=9IH34d60VWE disponible a partir del minuto 47:59.
“https://www.youtube.com/watch?v=9IH34d60VWE disponible a partir del minuto 1:16:40.
“https://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2025/gaceta

472.pdf
“6https://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2025/gaceta

571.pdf
4’https://Leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2025/gaceta
549.pdf

48 Gaceta 549 de 2025, pagina 31.
“https://apicongresovisible.uniandes.edu.co/uploads/proyecto-Ley/13775/633/25.pdf
SOhttps://www.youtube.com/watch?v=S1r2xohPynw disponible a partir del minuto 1:41:56
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publicado en la Gaceta 693 de 2025°. Sin embargo, no se hizo
ninguna manifestacién sobre el impacto fiscal durante el debate

del proyecto de Ley~’.

2.3. Como se vio, pese a las multiples advertencias y conceptos sobre la
existencia del impacto fiscal que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presentd al Congreso de la Republica durante el tramite legislativo, los autores,
ponentes y coordinadores de la iniciativa manifestaron lo siguiente®3:

“El presente proyecto de Ley, al no ordenar gasto, no comprende un impacto fiscal
y en consecuencia no requiere cumplir con lo establecido en el articulo 7 de la Ley
819 de 2003, ni se encuentra condicionado al aval del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico”.

Esto, aunado a lo expuesto en el recuento del tramite legislativo, demuestra
que, incluso en ostensible desconocimiento del precedente constitucional®*, el
Congreso no propicidé una deliberacién publica, particular y explicita sobre, como
minimo, el impacto fiscal de la iniciativa, su compatibilidad con el Marco Fiscal
de Mediano Plazo y las posibles fuentes de financiacién. Luego de que el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico radicara los multiples conceptos y
analisis de impacto fiscal, el Congreso: (i) no consideré dichos conceptos en los
informes de ponencia para los debates ni durante las deliberaciones posteriores;
asi como (ii) tampoco estudié ni analizé el concepto con el fin de admitirlo o
rechazarlo. Por el contrario, segun se demostrd, en los informes de ponencia
simplemente se mencionaba que el proyecto no comprendia un impacto fiscal.

Asi, a pesar de que es claro que “[e]l incumplimiento del deber de realizar un
analisis de impacto fiscal de la iniciativa «configura un vicio que da lugar a la
inconstitucionalidad»>>">¢, y que los analisis de impacto fiscal presentados por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico activan en el Congreso el deber de
estudiarlos y discutirlos, en este caso el legislador, en palmaria desatencién de
las normas invocadas en el presente cargo y de la jurisprudencia constitucional®’,
no lo hizo, segun se demostré.

Se insiste y se corrobora en las gacetas mencionadas que, durante todo el
tramite legislativo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico explicd que el
proyecto en cuestion tenia impacto fiscal en tanto sus propuestas generaban
gasto adicional significativo para la Nacion y las entidades territoriales, sin que
se estableciera una fuente de financiamiento adicional ni la consistencia con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo de la nacién y las entidades territoriales.

Asi pues, aquella cartera indicé al Congreso de la Republica la necesidad de dar
cumplimiento al articulo 7 de la Ley 819 de 2003 y, ademas, advirtié mediante
proyecciones los gastos de la iniciativa, que, segun se explicd, no estan
contemplados en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Con todo, el legislador no
tuvo en cuenta los conceptos radicados por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico.

Por ejemplo, se reitera que la ponencia para primer debate ante la Comisidn
Tercera del Senado de la Republica no incorporé el andlisis fiscal de la iniciativa
Yy, en lo sucesivo, el legislador nunca dio cuenta de elementos claros que
demostraran el estudio y discusion de sus costos fiscales y la fuente para el
financiamiento de dicho costo. Esta omisidon, en linea con las reglas

5thttps://apicongresovisible.uniandes.edu.co/uploads/proyecto-Ley/13775/693/25.pdf

52 Lo anterior, sin perjuicio de resaltar que se presentaron dos proposiciones, una de archivo y otra de
aplazamiento teniendo en cuenta que no se contaba con aval fiscal por parte del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

53 Cfr. Texto radicado (Gaceta 1320 de 2024, pag. 25); ponencia para segundo debate ante la plenaria del
Senado de la Republica (Gaceta 2053 de 2024, pag. 10); ponencia para primer debate ante la Comision Tercera
permanente de la Cdmara de Representantes (Gaceta 280 de 2025, pag. 32); y ponencia para segundo debate
ante la plenaria de la Cadmara de Representantes (Gaceta 549 de 2025, pag. 31).

54 Cfr. Sentencias C-451 de 2020, C-110 de 2019, C-051 de 2018, C-866, C-776 y C-700 de 2010, C-1197 de
2008 y C-340 de 2024, entre otras.

55 Sentencia C-110 de 2019

56 Sentencia C-340 de 2024.

57 Cfr. Sentencias C-451 de 2020, C-110 de 2019, C-051 de 2018, C-866, C-776 y C-700 de 2010, C-1197 de
2008 y C-340 de 2024, entre otras.
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jurisprudenciales sobre la materia®8, vulnera el citado articulo 7 de la Ley 819
de 2003 vy, por ende, la Constitucion Politica al desconocerse el rango superior
de las normas organicas (articulo 151 superior)>°.

2.3.1. Lo anterior, a pesar de que, verbigracia, segun advirtié el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico al Congreso, la iniciativa supone la autorizacion del
desahorro de reservas pensionales del Fondo. Esto desconoce la integralidad del
pasivo pensional e implica que el Estado deba asumir el cubrimiento del pasivo
pensional de los sectores Salud y Educacién que para el afio 2024 habria
representado la asuncion de $348.838 millones. Puntualmente, en los
conceptos que el Ministerio radicé ante el Congreso durante el tramite legislativo
explicd lo siguiente:

“Al respecto, es preciso reiterar que la determinacién del cubrimiento del pasivo
pensional por sector del FONPET desconoceria la integralidad del pasivo pensional
que es UNO solo®, Asi, por ejemplo, si se hubiese aplicado el cubrimiento del
pasivo pensional por sector del FONPET, rompiendo la integralidad de este y
derruyendo la obligacion de la entidad territorial de cubrir de manera integral su
pasivo pensional, como se pretende en el presente proyecto de ley, este hecho
hubiera implicado, durante la vigencia 2024, utilizar reservas pensionales del
sector Proposito General, en cuantia de unos $348.838 millones, para entregar
a las entidades territoriales como “supuestos” recursos excedentes para inversion,
desfinanciando asi el cubrimiento del pasivo pensional de los sectores Salud y
Educacién, lo cual hubiera implicado un cambio en la destinacién de las reservas
pensionales, una desfinanciacion del Fondo y, se evidenciaria, una directa
contravencion al mandato constitucional”6!,

2.3.2. De igual forma, en el tramite legislativo aquel Ministerio advirtié que, de
conformidad con el articulo 13 de la ley acusada, los préstamos otorgados a la
Nacién por el FONPET en virtud del articulo 12 del Decreto Legislativo 444 de
2020 y demads recursos pendientes a favor de las entidades territoriales,
deberian ser distribuidos y registrados en las cuentas individuales de las
entidades territoriales antes del cierre de la vigencia fiscal 2026.

Por tanto, la entidad explicd que “dicha modificacion ordena que la Nacién —
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, distribuya y registre en las cuentas
individuales de las entidades territoriales en el FONPET, las sumas adeudadas
por la Nacién al Fondo, lo cual solamente se puede materializar pagando
efectivamente dichas deudas. Lo que de suyo implica que el Proyecto de Ley
esta ordenando gasto, de manera efectiva, limitado al 31 de diciembre de 2026,
ratificando de esta forma el incumplimiento del articulo 7 de la ley 819 de
200362,

En consecuencia, como quiera que, por un lado, “los préstamos otorgados a la
Nacién en virtud del articulo 12 del Decreto Legislativo 444 de 2020 ascendieron
a 1,2 billones de pesos y (...) actualmente estos pasivos estan registrados

58 Se recuerda que mediante Sentencia C-340 de 2024 la Corte Constitucional unificd su jurisprudencia en
relacion con el alcance del requisito del analisis del impacto fiscal.

59 Tal y como se explicd en Sentencia C-075 de 2022, «[e]l articulo 151 de la Constitucidon establece que
corresponde al Congreso expedir Leyes organicas en determinadas materias, “a las cuales estara sujeto el
ejercicio de la actividad legislativa”. Por tal razdn, (...) dichas normas tienen una jerarquia superior a las Leyes
ordinarias, son de caracter instrumental y ocupan una posicién organizadora en el sistema juridico, en tanto
que establecen reglas que condicionan la validez de otras Leyes al cumplimiento de ciertos fines, principios y
requisitos. En consecuencia, en el juicio de constitucionalidad las normas organicas constituyen parametro de
control, en la medida en que “el desconocimiento de una Ley organica en el proceso de formacion de la Ley y
en su contenido produce la violacién del articulo 151 de la Constitucion y, por esa razén, puede ser declarada
inexequible.” (...) En conclusion, la Sala no desconoce que el Congreso de la Republica tiene la potestad de
expedir normas de rango legal que ordenan gastos con recursos publicos. A este le corresponde la valoracion
politica y democratica inherente a la adopcion de tales medidas, claro esta, dentro de los limites que la
Constitucion impone. Uno de estos limites consiste en el deber de respetar las normas organicas que regulan
la expedicién de Leyes en la materia -art. 151 de la Constitucidn-, y estas a su vez imponen la obligacion de
analizar el impacto fiscal de las medidas que comportan una orden de gasto con recursos publicos, a través
de una minima deliberacion que cuando menos involucre los elementos basicos para comprender
adecuadamente el contenido y las implicaciones de la norma objeto de discusion. El incumplimiento de dicho
deber trae como consecuencia la violacion de la norma organica y, por ende, de la Constitucion.».

50 Ello, teniendo en cuenta que la existencia de tres sectores en el FONPET (Salud, Educacion y Propdsito
General) obedece a la necesidad de establecer unas subcuentas en la cuenta individual de la entidad territorial
en el Fondo, por tenerse fuentes de destinacidn especifica, tal como lo sefiala el numeral 3° del articulo 7° de
la Ley 549 de 1999.

6! Gacetas del Congreso 472 (pag. 6) y 633 (pag. 9) de 2025.

62 Gacetas del Congreso 633 de 2025 (pag. 13), en linea con lo dicho en el concepto publicado en la Gaceta
472 de 2025 (pag. 9).
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como deuda publica del Gobierno nacional central (...)"®3; y, por otra parte, “los
préstamos hechos por el FONPET al Gobierno nacional para los sectores de
educacion y salud del Sistema General de Participaciones (..) suman 3,5
billones ®¢ "%, aquel mandato no solo representa la modificacion de las
condiciones inicialmente pactadas al momento del desembolso de aquellos
montos, sino que ademas impone el pago efectivo de las deudas en la medida
gue es la Unica via para su distribucion y registro®®.

Como lo dijo el referido Ministerio, esto impone una orden de gasto que implica
recursos adicionales que no se tienen contemplados en el mediano plazo y
“aumentaria la presion fiscal de forma abrupta e injustificada en mas de
cuatrocientos mil millones de pesos (COP$400.000.000.000) sin tener en
cuenta los intereses que se generen (...)"%”. Incluso, este dato se proyectd
cuando en las primeras ponencias del proyecto de ley se exigia que el pago de
la deuda de la Nacion con el Fondo se realizara antes del 31 de diciembre de
2029. Sin embargo, la norma que finalmente se sanciond estipula que dichas
obligaciones se deberian pagar antes del 31 de diciembre de 2026. Esto implica
que la medida tendra efecto pleno Unicamente sobre el Presupuesto General de
la Nacién de 2026, por valor de $6,57 billones®®.

Igualmente, el articulo 2.4 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3
de la ley demandada, impone a partir de 2006 a distritos y municipios un aporte
del 10% de sus Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) al FONPET, que
la Ley 549 de 1999 (original) no contemplaba. Para dichas entidades territoriales
esto representaria unos nuevos gastos del orden de $3,6 billones al afio, y si
aplica la retroactividad desde 2006, alrededor de $49,3 billones de 2024. Para
Bogota D.C. implicaria unos $1,2 billones al afno®.

Esto atenta de manera alarmante contra la sostenibilidad fiscal y financiera de
estas entidades territoriales, sin que, en este caso, el legislador hubiese hecho
explicita la compatibilidad de esta mediada con el Marco Fiscal de Mediano Plazo
de estas entidades territoriales. Tampoco se incluyd en la exposicion de motivos
del Proyecto de Ley ni en las ponencias su impacto fiscal, tal como lo exige el
articulo 151 superior, en concordancia con el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

2.3.3. Asimismo, teniendo en cuenta que el articulo 14 de la ley impugnada
establece que durante las vigencias 2025 a 2027 las entidades territoriales
podran reorientar las rentas que constituyen aportes a su cargo para gastos de
inversion en los términos de la iniciativa, en el tramite legislativo el Ministerio
de Hacienda explicé que:

“La reorientacion de los aportes a cargo de los departamentos al FONPET tiene un
efecto negativo sobre el ahorro de reservas pensionales para cubrir y pagar sus
pasivos pensionales y le significaria al FONPET, aproximadamente, por cada ano,
no contar con un $1 billon de pesos de 2024, lo cual se ve reflejado en menores
porcentajes de cubrimiento del pasivo pensional del sector Propdsito General del
FONPET, y menores posibilidades de pagar con recursos del FONPET la ndmina de
pensionados y demas obligaciones pensionales a su cargo”’°.

2.3.4. Otro ejemplo radica en el paragrafo 6 al que alude el articulo 3, segun el
cual en caso de extinguirse alguna de las fuentes relacionadas en el articulo que

63 Gacetas del Congreso 472 (pag. 9) y 633 (pag. 13) de 2025.

54 Los fundamentos legales de este pasivo corresponden a las siguientes normas: articulo 31 de la Ley 1837
de 2017; articulo 105 de la Ley 1873 de 2017; articulo 109 de la Ley 1940 de 2018; articulo 110 de la Ley
2008 de 2019; articulo 101 de la Ley 2063 de 2020.

65 0p. Cit.

56 Constituye una ordenacion de gasto, pues necesariamente la distribucion y el registro en el Sistema de
Informacion del FONPET requiere de la transferencia efectiva de los recursos, lo que permitiria su inversion en
el mercado secundario de dinero y su posterior uso como medio de pago para el cumplimiento de las
obligaciones pensionales.

7 Gacetas del Congreso 472 (pag. 9) y 633 (pag. 13) de 2025.

68 A 30 de abril de 2025 la deuda de la Nacidn con el FONPET ascendia a 6,57 billones, de los cuales: (i) 1,2
billones correspondian al préstamo que se realizd al Fondo de Mitigacion de Emergencia (FOME) (Cfr. Articulo
12 del Decreto Legislativo 444 de 2020); (ii) 3,04 billones correspondian a préstamos del 2,9% de la asignacion
especial del Sistema General de Participaciones (cfr. Paragrafo 2 del articulo 2 de la Ley 715 de 2001); y (iii)
2,33 billones correspondian al Fono Cuenta - Tesoro Nacional (cfr. Articulo 40 del Decreto 1523 de 2024 y
leyes del Presupuesto General de la Nacidon anteriores).

69 Calculos realizados a partir de datos fuente: Contraloria General de la Republica y CUIPO.

70 Gacetas del Congreso 472 (pag. 10) y 633 (pag. 14) de 2025.
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define las fuentes para la financiacion y pagos de los pasivos pensionales, esta
deberad sustituirse por otra fuente de igual o mayor recaudo, y que correspondan
a su mismo origen, ya sea de indole constitucional, nacional o territorial, sin que
hubiese indicado el costo fiscal que ello representaria y mucho menos cudl seria
la fuente de ingreso adicional.

2.4. En este orden de ideas, resulta claro que el impacto fiscal del proyecto de
ley, al ordenar gastos, debia hacerse explicito y ser compatible con el Marco
Fiscal de Mediano Plazo, como lo ordena el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.
Para estos propdsitos, los congresistas debieron incluir expresamente en la
exposicion de motivos y en las ponencias de tramite respectivas los costos
fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dicho costo. Sin embargo, no lo hicieron.

Sobre el particular, como quiera que “[e]n relacion con los proyectos de iniciativa
legislativa propuestos por los miembros del Congreso, (..) el juicio de
constitucionalidad es esencialmente deliberativo”’!, se recuerda que la Corte
Constitucional “debe limitarse a verificar que en la exposicion de motivos y en
las ponencias de tramite se hubieran incluido los costos fiscales de la iniciativa
y las posibles fuentes de financiacién (...)"”2.

El alto Tribunal “[no] puede volverse un juez de conveniencia del gasto publico,
ni debe entrar a comparar las proyecciones fiscales del marco de mediano plazo
con los costos del proyecto, pues, se reitera, su papel se limita a verificar que
este debate se haya dado al interior del Congreso con el Gobierno, al amparo
del principio de colaboracidon armédnica; ni se busca establecer una especie de
control constitucional de la calidad del debate”’3.

Con todo, siguiendo el precedente constitucional’4, aquellas reglas tampoco se
oponen a que, con fundamento en el contenido de los conceptos que el Ministerio
de Hacienda aporté en el tramite legislativo, las consideraciones hasta aqui
expuestas y las que se presentaran en el siguiente cargo, también se pueda
desestimar la validez de esta ley teniendo en cuenta las manifestaciones
repetidas de los congresistas segun las cuales la iniciativa no representaba
impacto fiscal.

Lo anterior, pues, segun se demostrd y se profundizard mas adelante, dichas
afirmaciones resultaron evidentemente equivocadas, hasta el punto que
provocaron que la sostenibilidad fiscal perdiera cualquier caracter orientador en
un asunto que, como se vio, exigia la mayor precision en las fuentes de
financiamiento y en la determinacion de su impacto sobre las finanzas publicas,
tanto por el nivel de incidencia en estas como por los efectos de su aprobacién
sobre los fines del Estado y la materializacion de derechos.

2.5. Finalmente, se advierte que este vicio de procedimiento es insubsanable
porque ocurrié en la etapa inicial del tramite, e implicaria la repeticién de todo
el procedimiento legislativo’>. Al respecto, se recuerda que (i) la exposicién de
motivos del proyecto no analizé el impacto fiscal de la iniciativa, a pesar de que
era claro que aquellas contenian érdenes de gasto; y (ii) en los informes de
ponencia para primer y segundo debate tampoco se hizo una evaluacion de los
costos fiscales del proyecto. Estos se limitaron a mencionar que, al no ordenar
gasto, la iniciativa no comprendia un impacto fiscal. Por tanto, omitieron analizar
el impacto fiscal de disposiciones centrales del proyecto. No establecieron los
costos de la iniciativa ni la fuente de ingreso adicional para financiarlos, a pesar
de los conceptos de impacto fiscal que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presentd en el tramite legislativo.

71 Sentencia C-340 de 2024.

72 Ibidem.

73 Sentencia C-451 de 2020.

74 Ibidem.

75 Cfr Sentencias C-110 de 2019 y C-340 de 2024.
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3. Tercer cargo. Vulneracion del articulo 334 superior debido a las
afectaciones provocadas por los articulos 3 (parcial’®) 6 (parcial’?), 11
(parcial’®), 12, 13 y 14 de la Ley 2468 de 2025 sobre la sostenibilidad
fiscal de la Nacion y las entidades territoriales

Si bien «[l]a doctrina econdmica reconoce que no existe un concepto univoco de
la sostenibilidad fiscal (...), las diferentes definiciones coinciden en que se refiere
a “una herramienta necesaria para que los Estados mantengan una
disciplina econémica que evite la configuracion o extension en el tiempo
de hipotesis de déficit fiscal, que pongan en riesgo la estabilidad de las
finanzas publicas, asi como la garantia de los objetivos sociales a su
cargo”’°. La sostenibilidad responde, de esta manera, ala necesidad de
“regularizar la brecha existente entre los ingresos y gastos de una economia,
cuando la misma pueda afectar la salud financiera del Estado y el cumplimiento
de las obligaciones que le asisten con miras a garantizar la efectividad de los
principios y derechos previstos en la Constitucion®»8!, (Enfasis afiadido).

Como consecuencia de ello, resulta necesario aclarar que la sostenibilidad fiscal
es un pilar fundamental para garantizar el cumplimiento de los objetivos del
Estado Social de Derecho, asegurando que el Estado pueda proporcionar de
manera constante y progresiva el acceso a bienes y servicios basicos esenciales
para su poblacidn. Este concepto implica que los niveles de deuda publica y gasto
se mantengan en una trayectoria sostenible, es decir, que el Gobierno pueda
cumplir con sus obligaciones financieras presentes y futuras sin poner en riesgo
la estabilidad econdmica ni trasladar cargas desproporcionadas a generaciones
futuras. En este sentido, la sostenibilidad fiscal no solo es un objetivo econémico,
sino también un compromiso social, ya que permite priorizar politicas publicas
orientadas a la reduccidén de la pobreza, la desigualdad y la mejora de la calidad
de vida de los ciudadanos.

También es pertinente agregar que la sostenibilidad fiscal no solo implica la
solvencia del Estado, sino que se relaciona con la preservacion del equilibrio
macroeconémico, de modo que, bajo el concepto de sostenibilidad de las
finanzas publicas, se entiende que la economia encuentra un sano equilibrio
donde la inflacion esta bajo control, el Producto Interno Bruto - PIB crece cerca
de su valor potencial y las demas variables econdmicas se balancean en un
equilibro adecuado.

En ese sentido, el articulo 334 superior sefiala que “[I]a direccidon general de la
economia estara a cargo del Estado” y, a su vez, indica los lineamientos
generales para su consecucién. Esto implica que, para el cumplimiento de dichas
funciones, el Estado se encuentra dotado de herramientas de planeacidn
financiera y fiscal como el Marco Fiscal de Mediano Plazo®? y la Regla Fiscal®3, las
cuales permiten tomar decisiones que aseguren la sostenibilidad de la deuda

76 Articulo 3°. Modifiquese el articulo 2° de la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 2°. Fuentes
para la financiacion y pagos de los pasivos pensionales. Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los
siguientes recursos: // (...) 4. A partir del afio 2006, se destina al Fondo el diez por ciento (10%) de los ingresos
corrientes de libre destinacién de la respectiva entidad territorial, los cuales se destinaran a atender pasivos
pensionales territoriales del sector propdsito general. (...) PARAGRAFQO 60. En caso de extinguirse alguna de
las fuentes relacionadas en el presente articulo, esta debera ser sustituida por otra fuente de igual o mayor
recaudo, y que correspondan a su mismo origen, ya sea de indole constitucional, nacional o territorial. (...)".
(Se subrayan los apartes impugnados).

77 “Articulo 6°. Modifiquese el articulo 8° de la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: //Articulo 8°. Comité
Directivo del Fondo. (...) El Comité Directivo del Fondo tendrd las siguientes funciones: // 7. Realizar
seguimiento y control del cumplimiento de los plazos establecidos para que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico efectle la entrega de cartas de cubrimiento, giro de recursos excedentes, pago de bonos y cuotas
partes pensionales, mesadas pensionales y demas procesos operativos a su cargo. (...)". (Se subraya el aparte
impugnado).

78 “Articulo 11. Adicidnese un articulo nuevo a la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 20A. (...)
Paragrafo 1°. Con el propdsito de que el cargue de todos los requisitos necesarios para el giro de las mesadas
pensionales, bonos pensionales, cuotas partes pensionales y excedentes de los distintos sectores se haga
dentro del primer semestre de la vigencia, la plataforma junto con los instructivos y procedimientos deberan
estar definidos a disposicidn, en funcionamiento y habilitados para recibir todos los documentos, tramites y
procesos necesarios de desahorros dentro del primer trimestre de cada vigencia”. (Se subraya el aparte
impugnado).

7% Corte Constitucional, auto 233 de 2016.

80 Ibidem.

81 Sentencia C-322 de 2021.

82 Articulos 1 y 5 de la Ley 819 de 2003.

83 Ley 1473 de 2011, “[p]or medio de la cual se establece una regla fiscal y se dictan otras disposiciones”.
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publica, la estabilidad macroecondmica y distribuir de manera eficiente los
recursos.

3.1. Vulneracion de la sostenibilidad fiscal por la generacion de
gastos que implican costos fiscales que no cuentan con una
fuente sustitutiva para su financiamiento, y cuya
compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo para
entidades territoriales y para la Nacion no se acredito

Entre otras cosas, las disposiciones normativas referidas en este cargo tienen
por objeto: (i) imponer a partir del afio 2006 a los distritos y municipios un
aporte del 10% de sus Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) para el
FONPET®4; (ii) permitir el retiro de recursos excedentes del FONPET®>; y (iii)
durante las vigencias 2025 a 2027, autorizar la reorientacién de las rentas que
constituyen aportes a cargo de las entidades territoriales para gastos de
inversion®, Esto repercutira en el rapido desfinanciamiento del Fondo tendiente
a su extincion, lo que implica el desconocimiento de su objetivo principal, que
no es otro que la financiacién del pasivo pensional de las entidades territoriales.

Contrario a lo indicado por los congresistas en cada una de las ponencias del
proyecto que culmind con la promulgacion de la ley impugnada®’, esta norma si
tiene un impacto fiscal significativo seguin explicé el Ministerio de Hacienda vy
Crédito Publico durante el tramite legislativo®. Ello, en la medida que genera un
gasto adicional representativo para la Nacion y las entidades territoriales sin que
se establezca una fuente adicional para financiar sus costos, y sin que estos sean
consistentes con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. Lo anterior configura el
abrebocas de la vulneracién del articulo 334 de la Constitucién Politica
modificado por el Acto Legislativo 03 de 20118 y, como se dilucidara mas
adelante, del articulo 48 superior. Veamos:

Antes de entrar en vigencia la Ley 100 de 1993°°, las entidades territoriales
reconocian y pagaban las pensiones a su cargo directamente o a través de
Fondos o Cajas de Previsién Social. Sin embargo, debido a los costosos
regimenes pensionales que reconocian, a las exiguas reservas que
aprovisionaban y a la insuficiente informacién de las historias laborales, se hizo
insostenible el pago de las obligaciones pensionales a su cargo, tanto asi que
algunas entidades territoriales acumularon mas de un ano de atraso en el pago
de mesadas pensionales. Ademas, quedd un enorme pasivo pensional causado
con anterioridad al 30 de junio de 1995, calculado entonces en $64,5 billones
pendiente de financiar.

84 Cfr. Articulo 2.4 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025.

85 Cfr. (i) Articulo 8.7 de la Ley 549 de 1999, modificado por el_articulo 6 de la ley acusada; (ii) paragrafo 1
del articulo 20A de la Ley 549 de 1999, adicionado por el articulo 11 la ley impugnada; y (iii) articulo 12A de
la Ley 549 de 1999, adicionado por el articulo 12 la ley demandada.

86 Cfr. Articulo 12C de la Ley 549 de 1999, adicionado por el articulo 14 de la ley objeto de control.

87 Cfr. Gacetas 1320 de 2024 (pag. 25), 1963 de 2024 (pag. 10), 280 de 2025 (pag. 32) y gaceta 549 de 2025
(pag. 31).

88 En el curso del tramite legislativo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico intervino de las siguientes
formas: (i) el 26 de noviembre de 2024 segln conta en la Gaceta 2179 de 2024 con ocasion del control politico
sobre Estructura Tributaria Territorial “Desigualdad Ingresos Fiscales” - proposicion 08 de 2024; (ii) a
través de los comentarios del 30 de enero de 2025 al texto del proyecto de ley aprobado en segundo debate;
(i) el 1° de abril de 2025 durante el debate adelantado ante la Comisidén Tercera Constitucional Permanente
de la Cémara de Representantes (disponible en https://www.youtube.com/watch?v=9IH34d60oVWE); (vi)
mediante los comentarios del 4 de abril de 2025 al texto del proyecto de ley aprobado en tercer debate; y (v)
a través de los comentarios del 6 de mayo de 2025, formulados a la ponencia propuesta para cuarto debate
del proyecto de ley.

89 “La direccion general de la economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la Ley,
en la explotacidén de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produccion, distribucidn, utilizacién y
consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin
de consequir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. Dicho marco de sostenibilidad fiscal
debera fungir como instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de
Derecho. (...). La sostenibilidad fiscal debe orientar a las ramas y érganos del poder publico, dentro

de sus competencias, en un marco de colaboracién arménica. (...)” (énfasis afadido).
%0 “Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”.
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http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_2468_2025.html#3
https://www.youtube.com/watch?v=9lH34d6oVwE

Para remediar esta compleja situacién, en la Ley 549 de 1999°! se cred el
FONPET como un fondo sin personeria juridica, con el objeto de recaudar,
asignar y administrar los recursos destinados a pagar el pasivo pensional de las
entidades territoriales (bonos pensionales, cuotas partes de bonos pensionales,
cuotas partes pensionales, ndmina de pensionados y reservas matematicas de
pensiones). La administracion de este Fondo se delegé al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, quien lo hace con aportes de origen constitucional, nacional y
territorial mediante patrimonios autonomos o a través de la administraciéon
transitoria concurrente.

Con fundamento en el articulo 9 de la Ley 549 de 1999, se cred el Programa
PASIVOCOL®?, mediante el cual el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con
la informacién suministrada por las entidades territoriales, adelanta la
estimacién del monto de la deuda pensional territorial de los trabajadores
activos, retirados, pensionados y sustitutos. Este fundamento técnico es
necesario para calcular el valor del pasivo pensional a pagar con recursos del
FONPET.

Asi las cosas, la Ley 549 de 1999 establecié que, aun cuando la Nacién debe
realizar aportes al Fondo, la responsabilidad por los pasivos pensionales
territoriales se encuentra exclusivamente a cargo de la respectiva entidad
territorial. En consecuencia, si se presenta un desahorro del Fondo la Nacién
tendria que entrar a asumir el pago de dichos pasivos, lo que implica una
afectacién directa al Presupuesto General de la Nacion. Por este motivo, la
estructura anterior del FONPET permitia garantizar una adecuada provision de
dicho pasivo pensional sin que ello afectara las finanzas publicas y, en ese
sentido, respetaba el Marco Fiscal de Mediano Plazo y el Marco de Gasto de
Mediano Plazo.

Cosa que no ocurre con la ley acusada, pues esta ignora los efectos de las
disposiciones normativas cuestionadas en este cargo. Especialmente el impacto
que, conforme se precisara enseguida, tendra en la caja del Tesoro Nacional, en
el gasto publico del Presupuesto General de la Nacion (PGN), asi como en el
cumplimiento del Marco Fiscal de Mediano Plazo y en las arcas de las entidades
territoriales.

Puntualmente, el articulo 2.4 de la Ley 549 de 1999, modificado por el
articulo 3 de la Ley 2468 de 2025, impone a distritos y municipios un aporte
del 10% de sus Ingresos Corrientes de Libre Destinacién (ICLD) para al FONPET,
a partir del afio 2006. Antes, la Ley 549 de 1999 no contemplaba este aporte,
pues solo lo consideraba para los departamentos. Para distritos y municipios
esta nueva obligacion representa gastos adicionales de aproximadamente $3,6
billones al afio, y si se aplica la retroactividad desde 2006 cerca de $49,3
billones de 2024. Unicamente para Bogota D.C. implicaria alrededor de $1,2
billones al afio®3. Esto impacta de manera inminente la sostenibilidad fiscal y
financiera de estas entidades territoriales, sin que, en este caso, el legislador
hubiera hecho explicita la compatibilidad de esta mediada con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo de estas entidades territoriales.

°1 “Por la cual se dictan normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las entidades territoriales, se crea
el Fondo Nacional de Pensiones de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones en materia
prestacional”.

°2Es el Proyecto de “Seguimiento y Actualizacion de los Calculos Actuariales del Pasivo Pensional de las
Entidades Territoriales” a través de la metodologia Unica disefiada por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico acorde con lo establecido en el Articulo 9 de la Ley 549 de 1999 para cuantificar el pasivo pensional
de las entidades territoriales y sus descentralizadas, con la informacion contenida en las bases de datos
suministradas por cada una éstas a través de la reconstruccion y registro de las historias laborales de los
empleados activos, pensionados, beneficiarios de pension y retirados. // PASIVOCOL tiene dos objetivos de
suma importancia para las entidades territoriales: en primer lugar, la estimacion del célculo actuarial del pasivo
pensional en cada vigencia y, en segundo lugar, la aprobacion de la ndmina de pensionados de las entidades
territoriales.

93 Segun calculos realizados a partir de informacion suministrada por la Direccion General de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de fuente: Contraloria General de la Republica y CUIPO.
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Ademads, como se anticipd en numeral III.2 supra, los articulos 6 (parcial®?),
11 (parcial®®) y 12 de la ley impugnada suponen un desahorro del Fondo de
aproximadamente $348.838 millones de 2024, |lo cual desconoce la
integralidad del cubrimiento del pasivo pensional. Puntualmente, esto implicaria
entregar reservas pensionales del sector Propdsito General del FONPET para
inversion.

Asimismo, el paragrafo 6°° del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado por
el referido articulo 3 sefiala que en caso de extinguirse alguna de las fuentes
para la financiacion y pagos de los pasivos pensionales, debera sustituirse por
otra de igual o mayor recaudo de orden “constitucional, nacional o territorial”,
sin que se indique el costo fiscal que ello representaria y mucho menos cual seria
la fuente de ingreso adicional.

Asi pues, como quiera que en el ejemplo dado la designacién de reservas
pensionales por el orden de $348.838 millones de 2024 constituia fuente de
financiacion para solventar faltantes de cubrimiento del pasivo pensional de los
sectores Salud y Educacion, efectivamente se estaria eliminando dicha fuente,
sin que la norma haya previsto la sustitucién de esta.

Por otro lado, teniendo en cuenta que el articulo 14 de la ley impugnada
establece que durante las vigencias 2025 a 2027 las entidades territoriales
podran reorientar las rentas que constituyen aportes a su cargo para gastos de
inversion en los términos de la iniciativa, el Ministerio de Hacienda explicé que
“[I]a reorientacion de los aportes a cargo de los departamentos al FONPET tiene
un efecto negativo sobre el ahorro de reservas pensionales para cubrir y pagar
sus pasivos pensionales y le significaria al FONPET, aproximadamente, por cada
ano, no contar con un $1 billon de pesos de 2024, lo cual se ve reflejado en
menores porcentajes de cubrimiento del pasivo pensional del sector Propdsito
General del FONPET, y menores posibilidades de pagar con recursos del FONPET
la ndmina de pensionados y demas obligaciones pensionales a su cargo”’.

3.2. Vulneracion de la sostenibilidad fiscal por la modificacion de
plazo de las obligaciones de la Nacion con el FONPET

El articulo 13°® de la ley acusada anticipa el pago de las obligaciones de la
Nacién con el Fondo. Segun esta norma, los préstamos otorgados a la Nacion
por el FONPET en virtud del articulo 12 del Decreto Legislativo 444 de 2020%° y
demas recursos pendientes a favor de las entidades territoriales, deberan ser
distribuidos y registrados en las cuentas individuales de las entidades
territoriales antes del cierre de la vigencia fiscal 2026. Por tanto, “dicha
modificacion ordena que la Nacién — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
distribuya y registre en las cuentas individuales de las entidades territoriales en

% “Articulo 6°. Modifiquese el articulo 8° de la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: //Articulo 8°. Comité
Directivo del Fondo. (...) El Comité Directivo del Fondo tendrd las siguientes funciones: // 7. Realizar
seguimiento y control del cumplimiento de los plazos establecidos para que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico efectle la entrega de cartas de cubrimiento, giro de recursos excedentes, pago de bonos y cuotas
partes pensionales, mesadas pensionales y demas procesos operativos a su cargo. (...)". (Se subraya el aparte
impugnado).

95 “Articulo 11. Adiciénese un articulo nuevo a la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 20A. (...)
Paragrafo 1°. Con el propdsito de que el cargue de todos los requisitos necesarios para el giro de las mesadas
pensionales, bonos pensionales, cuotas partes pensionales y excedentes de los distintos sectores se haga
dentro del primer semestre de la vigencia, la plataforma junto con los instructivos y procedimientos deberan
estar definidos a disposicidn, en funcionamiento y habilitados para recibir todos los documentos, tramites y
procesos necesarios de desahorros dentro del primer trimestre de cada vigencia”. (Se subraya el aparte
impugnado).

% “paragrafo 6. En caso de extinguirse alguna de las fuentes relacionadas en el presente articulo, esta debera
ser sustituida por otra fuente de igual o mayor recaudo, y que correspondan a su mismo origen, ya sea de
indole constitucional, nacional o territorial”.

°7 Gacetas del Congreso 472 (pag. 10) y 633 (pag. 14) de 2025.

%8 Esta norma adiciona el articulo 12B a la Ley 549 de 1999. Puntualmente, establece que los préstamos
otorgados a la Nacidon - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico por el Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales, en virtud del articulo 12 del Decreto Legislativo No. 444 de 2020 y de las leyes de
Presupuesto de Rentas y Recursos de Capital y Ley de Apropiaciones de todas las vigencias fiscales y demas
recursos pendientes a favor de las entidades territoriales, deberan ser distribuidos y registrados en las cuentas
individuales de las entidades territoriales antes del cierre de la vigencia fiscal 2026.

% “Por el cual se crea el Fondo de Mitigacién de Emergencia-FOME y se dictan disposiciones en materia de
recursos, dentro del Estado de Emergencia Econdmica, Social y Ecoldgica.”
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el FONPET, las sumas adeudadas por la Nacion al Fondo, lo cual solamente se
puede materializar pagando efectivamente dichas deudas”!.

En otras palabras, el referido articulo 13 modificé las condiciones originalmente
pactadas en el marco de aquel decreto legislativo, estableciendo condiciones
diferentes a las pactadas al momento del desembolso. Esto implica un cambio
juridico intempestivo, gravoso e injustificado en detrimento de la Nacion, en la
medida que la materializacion de lo pretendido!®! solo se puede lograr a través
del pago efectivo de la deuda, lo que se traduce en una ordenaciéon efectiva
e imperativa del gasto limitada al 31 de diciembre de 2026.

El cambio en los términos de vencimiento del crédito obliga a la Nacién a buscar
fuentes de financiamiento adicionales que reemplacen estos recursos
(considerando la planeacion del Presupuesto General de la Nacién y de caja,
inicialmente efectuada para el pago de la obligacién en un término de diez afios),
sin hacer énfasis en las retadoras condiciones actuales de mercado, las cuales
implicaran la asuncién de mayores costos para acceder a las nuevas fuentes de
financiamiento via endeudamiento.

Al respecto, cabe recordar que los préstamos otorgados a la Nacién en virtud del
articulo 12 del Decreto Legislativo No. 444 de 2020, que fueron desembolsados
con una destinacién especifical®?, ascendieron a $1,2 billones de pesos y
formaron parte de las fuentes de financiacién del Fondo de Mitigacién de
Emergencias (FOME). Actualmente estos pasivos estan registrados como deuda
publica del Gobierno nacional central, encontrandose previsto que su pago sea
atendido con el rubro del servicio de la deuda, con toda la programacién
financiera necesaria y un plazo para su amortizacion de hasta diez afos o hasta
el momento en que el FONPET asi lo requiera para atender sus obligaciones, sin
que se hubiese mencionado, de forma explicita, el pago de rendimientos
financieros. Por tanto, la inclusion de estos uUltimos implica recursos adicionales
que no se tienen contemplados en el mediano plazo.

Ahora bien, el informe final de liquidacion del FOME dejo explicito que este pasivo
estd a cargo de la Nacion'?3, de conformidad con lo establecido en el articulo 332
de la Ley 2294 de 2023. Por ende, a la fecha este pasivo esta reconocido por la
Nacion y, antes de la ley acusada, se debia pagar con cargo al rubro del servicio
de la deuda publica del PGN durante las diez vigencias fiscales subsiguientes a
la extincion de la obligacion.

Ademas, segun se indicé durante el tramite legislativo, los préstamos hechos
por el FONPET al Gobierno nacional para los sectores de educacién y salud del
Sistema General de Participaciones suman $3,5 billones!%¢, como se detalla a
continuacion:

100 Gacetas del Congreso 633 de 2025 (pag. 13), en linea con lo dicho en el concepto publicado en la Gaceta
472 de 2025 (pag. 9).

101 Se ordena que la Nacién - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, distribuya y registre en las cuentas
individuales de las entidades territoriales en el FONPET las sumas adeudadas por la Nacién al Fondo, lo cual
solamente se puede materializar pagando efectivamente dichas deudas.

102 Cubrir las necesidades para la atencidn en salud, los efectos adversos generados a la actividad productiva
y la necesidad de que la economia continuara brindando condiciones que mantuvieran el empleo y el
crecimiento, todo esto en el marco del Decreto Legislativo 417 de 2020.

103 | os ingresos por concepto de crédito interno y externo que sirvieron como fuente de financiacion del FOME,
al ser pasivos contraidos por la Nacidn, no constituyen un pasivo a cargo del FOME (FAE, FONPET, Crédito FMI,
TDS, TES, préstamo FRL y Créditos Multilaterales), de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 332 de la Ley
2294 de 2023

104 | os fundamentos legales de este pasivo corresponden a las siguientes normas: articulo 31 de la Ley 1837
de 2017; articulo 105 de la Ley 1873 de 2017; articulo 109 de la Ley 1940 de 2018; articulo 110 de la Ley
2008 de 2019; articulo 101 de la Ley 2063 de 2020
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Ano Educacion Salud Total

2017 330 0 330
2018 1.063 8] 1.063
2019 491 700 1.191
2020 970 0 970
Total 2.854 700 3.554

Fuente: DGPPN-SACP

La forma de pago de este pasivo esta definida en el articulo 112 de la Ley 2159
de 202119 que establece que “(..) [I]Jos recursos del Sistema General de
Participaciones con destino al FONPET utilizados en las anteriores vigencias de
manera temporal por el Gobierno nacional para destinarlos a los sectores
educacion y salud, seran reintegrados a la cuenta del FONPET maximo en las
catorce (14) vigencias fiscales subsiguientes a la expedicion de la presente Ley
(...)", lo que ha generado que desde el afio 2023 se haya adelantado el pago
dentro del plan de pagos programado, sin incluir rendimientos.

Plan de pagos Préstamos FONPET al Gobierno Nacional por SGP
Miles de Millones de Pesos'%¢

2023 204 S0 254
2024 204 50 254
2025 204 50 254
2026 204 S0 2544
2027 204 50 2549
2028 204 S0 254
2029 204 S0 254
2030 204 50 254
2031 204 50 254
2032 204 S0 254
2033 204 50 254
2034 204 S0 254
2035 204 S0 254
2036 204 50 254
T otal 2.854 00 3.554

Fuente: DGPPN-SACP

De manera que alterar las condiciones financieras tendria un impacto
significativo en el servicio de deuda y en las proyecciones fiscales de mediano
plazo del Gobierno nacional central, generando inestabilidad en los compromisos
presupuestales previamente establecidos. Las condiciones que proyectan
efectuar de forma mas gravosa y retroactiva para la Nacion, y la concentracion
de obligaciones de pago entre 2025 y 2029 aumentaria la presion fiscal de
forma abrupta e injustificada en mas de cuatrocientos mil millones de
pesos (COP$400.000.000.000) sin tener en cuenta los intereses que se
generen entre el 2025 al 2029.

Incluso, como se dijo, aquel dato se proyectd cuando en las primeras ponencias
del proyecto de ley se exigia que el pago de la deuda de la Nacion con el Fondo
se realizara antes del 31 de diciembre de 2029. Sin embargo, la norma que
finalmente se sanciond estipula que dichas obligaciones se deberian pagar antes
del 31 de diciembre de 2026. Esto implica que la medida tendra efecto pleno
Unicamente sobre el Presupuesto General de la Nacién de 2026, por valor de
$6,57 billones'?’.

105 “por |a cual se decreta el presupuesto de rentas y recursos de capital y Ley de apropiaciones para la vigencia
fiscal del 10 de enero al 31 de diciembre de 2022”

106 proyectado con base en el articulo 112 de la Ley 2159 de 2021 Fuente: DGPPN-SACP

107 A 30 de abril de 2025 la deuda de la Nacion con el FONPET ascendia a 6,57 billones, de los cuales: (i) 1,2
billones correspondian al préstamo que se realizé al Fondo de Mitigacién de Emergencia (FOME) (Cfr. Articulo
12 del Decreto Legislativo 444 de 2020); (ii) 3,04 billones correspondian a préstamos del 2,9% de la asignacion
especial del Sistema General de Participaciones (cfr. Paragrafo 2 del articulo 2 de la Ley 715 de 2001); vy (iii)
2,33 billones correspondian al Fono Cuenta - Tesoro Nacional (cfr. Articulo 40 del Decreto 1523 de 2024 y
leyes del Presupuesto General de la Nacidon anteriores).
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Asi las cosas, limitar el pago de todas esas deudas al 31 de diciembre de 2026
supone impactar negativamente la sostenibilidad fiscal. Se insiste en que ello
implica una ordenacién de gasto (en el corto plazo —limitado al 31 de diciembre
de 2026—), que supone un impacto en la sostenibilidad fiscal por cuanto los
recursos que se requeririan para su implementacion no estan previstos en el
Presupuesto General de la Nacién, en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, ni en las
estimaciones del Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Igualmente, el articulo 13 acusado contempla la posibilidad de realizar
compensaciones de obligaciones entre diferentes entidades, en relacién con las
obligaciones de la Nacion con el FONPET derivadas del articulo 12 del Decreto
Legislativo No. 444 de 2020. Sin embargo, se resalta que la naturaleza juridica
de las obligaciones y de las partes en cuestion es distinta, siendo este un
impedimento para la procedencia de una compensacion legal.

En efecto, el préstamo del FONPET a la Nacion se destiné a atender obligaciones
del FOME. Se trata de una naturaleza disimil a los demas compromisos. Ademas,
los recursos desembolsados a la Nacién corresponden a una universalidad del
FONPET, sin una asignacion especifica a las entidades territoriales que aportan
al Fondo, lo que imposibilita determinar participaciones individuales.

De igual forma, el articulo 13 impugnado trata de manera uniforme a todas las
entidades territoriales, desconociendo las diferencias en su capacidad fiscal y
sus obligaciones con el FOMAG, asi como los compromisos que tienen con el
FONPET, sin que se presente alguna metodologia administrativa que haga viable
su implementacién.

En todo caso, se insiste en que este tipo de cruces solamente se pueden realizar
si existen el pago efectivo de las deudas!®®, de modo que dichas operaciones
implican una ordenacidn de gasto, ya sea mediante recursos liquidos, titulos de
deuda publica o activos financieros, limitado al 31 de diciembre de 2026. Esto
impacta la sostenibilidad fiscal, por cuanto, como se ha dicho, los recursos que
se requieren para su implementacién no estan previstos en el Presupuesto
General de la Nacidn, en el Marco Fiscal de Mediano Plazo, ni en las estimaciones
del Marco de Gasto de Mediano Plazo.

Con ello se afecta la capacidad del Estado para honrar sus compromisos en el
tiempo, pues los recursos disponibles en el presente no son suficientes para
cubrir aquellos gastos inmediatos y, a su vez, hace que las obligaciones futuras
no se puedan atender sin recurrir a endeudamiento excesivo, por lo que la ley
impugnada genera una presién de gasto importante para las finanzas de la
nacion.

En suma, como quiera que, por un lado, “los préstamos otorgados a la Nacion
en virtud del articulo 12 del Decreto Legislativo 444 de 2020 ascendieron a 1,2
billones de pesos y (..) actualmente estos pasivos estan registrados como
deuda publica del Gobierno nacional central (...)"1%°; y, por otra parte, “los
préstamos hechos por el FONPET al Gobierno nacional para los sectores de
educacion y salud del Sistema General de Participaciones (..) suman 3,5
billones!i°"111 el mandato del articulo 13 no solo representa la modificacién de
las condiciones inicialmente pactadas al momento del desembolso de aquellos
montos, sino que ademas impone el pago efectivo de las deudas en la medida
que es la Unica via para su distribucién y registro!!2.

108 para su materializaciéon necesariamente se requiere la transferencia efectiva de los recursos, lo que
permitiria su inversion y posterior uso para el cumplimiento de las obligaciones pensionales.

109 Gacetas del Congreso 472 (pag. 9) y 633 (pag. 13) de 2025.

10| os fundamentos legales de este pasivo corresponden a las siguientes normas: articulo 31 de la Ley 1837
de 2017; articulo 105 de la Ley 1873 de 2017; articulo 109 de la Ley 1940 de 2018; articulo 110 de la Ley
2008 de 2019; articulo 101 de la Ley 2063 de 2020.

111 Op. Cit.

112 Constituye una ordenacion de gasto, pues necesariamente la distribucion y el registro en el Sistema de
Informacion del FONPET requiere de la transferencia efectiva de los recursos, lo que permitiria su inversion en
el mercado secundario de dinero y su posterior uso como medio de pago para el cumplimiento de las
obligaciones pensionales.
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Como lo dijo el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, esto impone una orden
de gasto que implica recursos adicionales que no se tienen contemplados en las
proyecciones fiscales de mediano plazo del Gobierno nacional central, generando
inestabilidad en los compromisos presupuestales previamente establecidos,
pues incluso una concentracion de pagos entre 2025 y 2029 “aumentaria la
presion fiscal de forma abrupta e injustificada en mas de cuatrocientos
mil millones de pesos (COP$400.000.000.000) sin tener en cuenta los
intereses que se generen (..)"'13. Cifra que, como se explicé en parrafos
anteriores, asciende a $6,57 billones por el impacto que la norma aprobada
generod para el Presupuesto General de la Nacién de 2026.

Asi las cosas, de lo expuesto en este subtitulo y en el numeral 3.1 supra se
advierte la necesidad de resguardar la capacidad financiera del Estado (Nacidn
y entidades territoriales) ante la aparicion de variables que tienen la
potencialidad para afectar seriamente la relacion ingresos y gastos,
comprometiendo la realizacién de los objetivos sociales del Estado v,
puntualmente, la garantia del pago de prestaciones sociales para salvaguardar
derechos fundamentales (seguridad social y minimo vital) de sujetos de especial
proteccion.

Aquel bien juridico sustancial se ve seriamente comprometido como
consecuencia del impacto explicado en la relacidn proporcional entre ingresos y
gastos publicos que afecta la realizacion progresiva de los objetivos del Estado
social de derecho, toda vez que, de conformidad con lo que se explicard en el
numeral II1.4 infra:

() El pasivo pensional alcanzé un valor de $100,3 billones con corte
al 31 de diciembre de 2023, y teniendo en cuenta los aportes
valorizados en el FONPET, a dicha fecha, el nivel de cubrimiento
integral del pasivo pensional territorial se ubicd en 59.6%. (Grafica
2 infra). Por tanto, el valor del pasivo pensional territorial ain no
estda cubierto para una proporcién importante de entidades
territoriales, lo que hace necesario mantener el esquema de fuentes
y aportes al Fondo, sin medidas que permitan la reorientacién o el
desahorro de esas rentas.

(i) A 2030 el valor del pasivo pensional territorial aun no se
encontraria cubierto (Grafica 1 infra). La estimacién realizada para
ese afio muestra que el pasivo pensional total alcanzaria un valor
de $119,3 billones, de los cuales $9,5 billones corresponden al
sector Salud, $22,2 billones al sector Educacion y $87,6 billones al
sector Propdsito General. Se espera que el nivel de cubrimiento del
pasivo pensional oscile en el 59.2% para el conjunto de entidades
territoriales del pais (Grafica 4 infra). En consecuencia, se
necesitaria mantener la proporcidn de las fuentes y de los aportes
al FONPET, como se encontraban antes de la entada en vigencia de
la ley acusada.

(iii) Mientras los ingresos del Fondo fueron de $2,38 billones durante
la vigencia 2023, los retiros ascendieron a $3,57 billones. En
2024 los ingresos del Fondo fueron de $2,83 billones, mientras
que los retiros ascendieron a $2,99 billones. Esto, de suyo,
supone un escenario de déficit por la diferencia entre ingresos vy
gastos, que se opone a criterios de sostenibilidad.

En este orden, afectar los aportes y recursos del Fondo repercute negativamente
en la acumulacién de las reservas requeridas para el pago de las obligaciones
pensionales a cargo de las entidades territoriales. Con ello, se pondria en riesgo
el cumplimiento de derechos fundamentales, el equilibrio de las finanzas
territoriales y la estabilidad econémica del Estado en un contexto en el que, tal
y como lo ha reconocido la Corte Constitucional, “una desviacién del
cumplimiento de la regla [fiscal] «(...) tiene la entidad para afectar la generacion
de ingresos hacia el futuro, puesto que la valoracién de la credibilidad externa

113 Gacetas del Congreso 472 (pag. 9) y 633 (pag. 13) de 2025.
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repercute en la compra y en el valor de los titulos con los que se financia el
tesoro, asunto respecto del cual no pueden exigirse evaluaciones de certeza,
distintas a la predictibilidad de la economia»t4”115,

Sobre el particular, se recuerda que en el Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2025
se detallaron los elementos clave que sustentaron la activacion de la clausula
de escape de la regla fiscal en Colombia. Unica alternativa viable y responsable
para garantizar la operatividad del Estado. Segun se explico, “[l]a situacion
actual de las finanzas publicas compromete la sostenibilidad fiscal y podria
representar una amenaza para la estabilidad macroeconémica en el corto y
mediano plazo. El crecimiento persistente del gasto inflexible, ordenado por la
Constitucién y la ley, sin fuentes de financiamiento equivalentes, genera una
presion estructural sobre las finanzas del Estado”!!6. Asi, se evidencié “que no
existen opciones viables para financiar el gasto en 2025 sin activar la clausula,
tal como lo exige la Ley 1473 de 2011”7,

Todo lo expuesto significa que las implicaciones fiscales de la ley acusada y los
recursos que se requieren para su implementacién no estan previstos en el
Presupuesto General de la Nacién, ni en el Marco Fiscal de Mediano Plazo y
tampoco en las estimaciones del Marco de Gasto de Mediano Plazo del Sector.
Esto desdibuja por completo que la ley acusada, a pesar de las advertencias del
Ejecutivo, se hubiera inspirado —siquiera tangencialmente— en el criterio de
sostenibilidad fiscal, el cual “debe orientar a las ramas y 6rganos del poder
publica, dentro de sus competencias, en un marco de colaboracién armdnica”'18,
Igualmente, aquello demuestra que el legislador tampoco intervino en el servicio
publico de la seguridad social en un marco de sostenibilidad fiscal, conforme lo
exige el articulo 334 superior.

El pago de la deuda de la Nacién al FOPET afectaria la sostenibilidad fiscal.
Igualmente, la utilizacién de recursos del Gobierno central generaria un impacto
significativo sobre la caja del Tesoro Nacional, en el gasto publico del
Presupuesto General de la Nacidn, asi como en el cumplimiento del Marco Fiscal
de Mediano Plazo. Esto afecta la estabilidad macroecondémica y fiscal de la
Nacién, condiciones necesarias para el crecimiento econémico.

4. Cuarto cargo. Vulneracion del articulo 48 superior debido a las
afectaciones provocadas por los articulos 2 (parcial 1*° ), 3
(parciali??), 5, 8, 10, 11 (parcial'?'), 12y 14 de la Ley 2468 de 2025

114 Auto 233 de 2016, fundamento juridico 2.3.2.

115 Auto 948 de 2024.

116 Anexo 5, pag. 16.

117 Ibidem.

118 Articulo 334 de la Carta Politica.

119 “Articulo 2. Modifiquese el articulo 1° de la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 1°. Cobertura
de los pasivos pensionales. Con el fin de asegurar la estabilidad econémica del Estado, las entidades
territoriales deberan cubrir los pasivos pensionales a su cargo en un cien por ciento (100%) por cada sector.
En todo caso, los pasivos pensionales deberan estar cubiertos en un cien por ciento (100%) en el afio 2044.
(...) // PARAGRAFO 10. Entiéndase por pasivo pensional las obligaciones compuestas por los bonos pensionales,
el valor correspondiente a las reservas matematicas de pensiones y las cuotas partes de bonos y de pensiones,
la_devolucién de aportes, y demas obligaciones pensionales originadas por tiempos antes de la vigencia de la
Ley 100 de 1993. // (...). // PARAGRAFO 50. Para efectos de la definicién de los gastos de administracion del
Fonpet, el comité hara seguimiento y control a la ejecucion de estos recursos. En todo caso, dicho porcentaje
no superard el uno por ciento (1%) de los rendimientos anuales generados por el mismo. Todos los gastos
administrativos del Fonpet se pagaran con cargo a los rendimientos generados”. (Se subrayan los apartes
impugnados).

120 En concreto, se demandan las expresiones “del sector propdsito general” contenidas en los numerales 1 a
4y 6 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025.

121 “Articulo 11. Adicidnese un articulo nuevo a la Ley 549 de 1999, el cual quedard asi: //Articulo 20A. El
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) debera girar a las Entidades Territoriales,
a las administradoras de pensiones, y a todos los acreedores de un reconocimiento pensional el valor
correspondiente al pago de bonos pensionales o cuotas partes de bonos pensionales, y cuotas partes
pensionales, sdlo teniendo en cuenta el saldo disponible en la cuenta de la entidad territorial y la emision a
través del sistema de la oficina de bonos pensionales del Ministerio de Hacienda y Crédito publico (OBP), para
el caso de su competencia, y el acto administrativo de reconocimiento de la cuota parte, sin que la entidad
territorial requiera acreditar previamente la incorporacién en su presupuesto. Durante la vigencia fiscal tales
entidades territoriales deberan realizar los tramites administrativos a los que haya lugar y el registro contable
de los pagos que por estos conceptos sean realizados por el Fonpet. // Para el caso de mesadas pensionales,
por solicitud de las entidades territoriales, el Fonpet girara recursos para el pago de la némina de pensionados
de la administracidn central territorial, por el cien por ciento (100%) del valor apropiado en su presupuesto
para el pago de mesadas pensionales por parte de las entidades territoriales para cada vigencia, siempre que
tengan saldo en cuenta. (...)". (Se subraya el aparte impugnado).
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sobre la sostenibilidad financiera del sistema pensional y de lo
establecido en la propia ley

Como lo indico la Corte Constitucional en Sentencia C-258 de 2013, la
aprobacion del Acto Legislativo 01 de 2005, modificatorio del articulo 48
constitucional, estuvo motivada por el déficit pensional generado por el riesgo
en que se encontraba el derecho de las personas a obtener la pensién por la
inequidad de las normas pensionales.

Asi las cosas, se resalta que, por mandato constitucional, la sostenibilidad
financiera del sistema pensional prohibe al Congreso a dictar leyes que no
aseguren la sostenibilidad financiera de lo que establezcan. Este postulado,
desconocido por la ley impugnada, no limita la ampliacion paulatina de la
cobertura y el mejoramiento de las condiciones de acceso a las prestaciones
sociales que ofrece el sistema pensional y, por el contrario, garantiza su
materializacion en condiciones de estabilidad para los afiliados activos.

Es importante destacar que “la Sentencia C-110 de 2019 determind que para
respetar el criterio de sostenibilidad financiera [del sistema pensional] se
requieren dos acciones conjuntas. Primero, asegurar que los recursos que
ingresan al sistema de seguridad social correspondan con los que se destinan
para sufragar las prestaciones. Segundo, cumplir con las reglas previstas en el
mismo articulo 48, las cuales buscan evitar desequilibrios en el sistema
derivados, por ejemplo, del reconocimiento de mesadas exageradas que no
corresponden con las cotizaciones hechas por afiliado, se basan en privilegios
injustificados o desconocen el régimen legal bajo el cual se causo el derecho”'?2,

En este orden, “el principio de sostenibilidad financiera del sistema de pensiones
supone un equilibrio entre los recursos que ingresan a ese sistema y los
destinados a pagar tales prestaciones. También implica la observancia de las
reglas enumeradas en el articulo 48 de la Carta Politica. Sin perjuicio de su
importancia, se trata de un criterio subordinado a la materializacién de los
principios constitucionales, pues su aplicacion no puede impedir el
reconocimiento de una prestacién, para quien acredite legitimamente todos los
requisitos que la Ley prevé para obtener una pensién”23,

4.1. Infraccion del deber de garantizar la sostenibilidad financiera del
sistema pensional y de lo establecido en la ley demandada por
desconocer la integralidad del pasivo pensional

Segun el articulo 48 superior, no se podran destinar ni utilizar los recursos de
las instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella y el Estado
debera garantizar la sostenibilidad financiera del sistema pensional, respetar los
derechos adquiridos con arreglo a la ley y asumir el pago de la deuda pensional
que de acuerdo con la ley esté a su cargo. Por ende, entre otras cosas, las leyes
en materia pensional expedidas con posterioridad a la entrada en vigencia del
Acto Legislativo 1 de 2005 deben asegurar la sostenibilidad financiera de lo
establecido en ellas.

Con el finde valorar la materializacién, o no, de aquellos mandatos en el caso
concreto, se debe tener en cuenta que el pasivo pensional de una entidad
territorial esta clasificado en tres sectores y se determina anualmente de la
siguiente manera:

e PASIVO SECTOR PROPOSITO GENERAL: pasivo pensional calculado con base
en informaciéon de las Historias Laborales reportadas por las entidades
territoriales a través del Programa PASIVOCOL.

e PASIVO SECTOR EDUCACION: pasivo pensional determinado por el Fondo de
Prestaciones Sociales del Magisterio - FOMAG - Fiduprevisora, con base en la
informacion de los docentes que tuvo a cargo la entidad territorial en su calidad
de empleador.

122 Sentencia SU-273 de 2022.
123 Thidem.
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e PASIVO SECTOR SALUD: pasivo pensional estimado a partir de la informacion
incluida en Contratos de Concurrencia que es reportada por el Grupo Pasivo
Prestacional del Sector Salud, y de las “Otras obligaciones Pensionales” no
incluidas en dichos Contratos, las cuales fueron reconocidas como propias
mediante acto administrativo emitido por las entidades territoriales e incluidas
en el Programa PASIVOCOL.

De este modo, todas las obligaciones pensionales a cargo de las entidades
territoriales, como bonos pensionales, cuotas partes pensionales y la nédmina de
pensionados, deberian estar registradas en PASIVOCOL con el objeto de que
sean pagadas con las reservas pensionales ahorradas en el Fondo, tal como lo
establece el articulo 199 de la Ley 1955 de 2019124,

Ademas, tal como lo sefialan las Leyes del Presupuesto General de la Nacion
desde 2016 y el Decreto 1068 de 2015?>, los recursos que superen el porcentaje
de cobertura establecido o excedentes brutos del sector Propdsito General del
FONPET deben cubrir, primero, faltantes de los sectores Salud y Educacion, si
estos aun no han cubierto su pasivo pensional!?®., Por tanto, el cubrimiento
integral del pasivo pensional'?’ es una condicidn indispensable para establecer
si una entidad territorial cuenta, o no, recursos excedentes del sector Propdsito
General del FONPET, a 31 de diciembre de la vigencia inmediatamente anterior.

Es importante aclarar que el sector Propdsito General del FONPET goza de las
fuentes mas significativas y dindmicas'?®, como son los recursos del Sistema
General de Participaciones, el Sistema General de Regalias, el Impuesto de
Timbre Nacional, etcétera (de acuerdo con las cifras registradas en el Sistema
de Informacién del FONPET). En consecuencia, por lo general este sector se
cubre mas rapido, de manera que genera recursos remanentes o excedentes
brutos. De manera que, bajo el principio de cubrimiento integral del pasivo
pensional territorial, estos recursos pensionales deben destinarse, primero, a
cubrir los faltantes de los sectores Salud y Educacion. Solo a partir del
cubrimiento integral de estos tres sectores deberia estar concebido el retiro de
recursos excedentes del sector Propdsito General.

Por su parte, los sectores Salud y Educacién del FONPET tienen fuentes de
recursos con destinacion especifica que son poco dinamicas y en menor
proporcion (de acuerdo con las cifras registradas en el Sistema de Informacion
del FONPET), por lo que maximizar el retiro de los recursos excedentes del sector
Propdsito General del FONPET, sin considerar el cubrimiento pensional faltante
de los sectores Salud y Educacién, es una forma de cambiar la destinacion de
las reservas pensionales de la seguridad social a excedentes para inversién y
desfinanciar el FONPET, lo cual configura un objetivo que no propende por el
cubrimiento de las obligaciones pensionales, a pesar de que este es el espiritu
de la Ley 549 de 1999. Esto, en linea con lo expuesto en el cargo anterior,
también implicaria la pronta extincion de los recursos del Fondo y, por ende, una
mayor presion sobre el Presupuesto General de la Nacién que afectaria las
finanzas nacionales y la estabilidad macroeconomia del pais.

Asi las cosas, la devolucion de recursos excedentes del sector Propdsito General
del FONPET sdlo deberia aplicar para las entidades territoriales que no tengan
obligaciones pensionales a su cargo en los sectores Salud, Educacion y Propdsito

124"por el cual se expide el plan nacional de desarrollo 2018-2022 pacto por Colombia, pacto por la equidad”.
125 *por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Hacienda y Crédito Publico”.

126 Tncluso, para garantizar este deber el articulo 2.12.3.8.2.11 del Decreto 1068 de 2015 dispone lo siguiente:
// “Traslado de recursos del Sector Propdsito General para financiar el pasivo pensional de los Sectores Salud
y/o Educacién del Fonpet. De conformidad con lo previsto en el inciso primero del articulo 1 de la Ley 549 de
1999, el inciso tercero del articulo 2.12.3.8.1.1 de este Decreto y el inciso primero del articulo 40 de la Ley
2159 de 2021, o la norma que haga sus veces, una vez registrado el pasivo pensional por sector en el Sistema
de Informacion del FONPET, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, como administrador del Fondo,
realizara la reserva o el traslado de los recursos del Sector Propdsito General que superen el porcentaje de
cobertura establecido en el articulo 2.12.3.16.3 del presente Decreto (110%), a los sectores Salud y/o
Educacion del FONPET, cuando estos Ultimos no cuenten con los recursos suficientes para atender sus pasivos
pensionales (121%, en cada caso) (...)".

127 Cfr. Articulo 1 de la ley 549 de 1999.

128 A| respecto, se sugiere consultar el documento “panorama actual de los recursos del fondo nacional de
pensiones de las entidades territoriales (FONPET)” paginas 11 vy siguientes, Disponible en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Inversiones%20y%?20finanzas%?20pblicas/Documentos%20GFT/Bolet
%C3%ADn%20financiamiento%20Fonpet.pdf
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General, o que las tengan plenamente financiadas. Esto es, cuando exista un
cubrimiento igual o superior al 100% por sector del FONPET, ademas de una
reserva adicional para cubrir desviaciones del célculo actuarial y contingencias,
y otra para cubrir gastos de administracion ?°. Asimismo, los recursos
pensionales del sector Propdsito General luego de haber cubierto su pasivo
pensional deben destinarse primeramente a cubrir faltantes de los sectores
Salud y Educacion, en caso de que sea necesario.

No obstante, el articulo 2 (parcial*3?) de la ley impugnada individualiza e
independiza de manera intencional cada uno de los pasivos pensionales (Salud,
Educacion, Proposito General), de modo que cuando se llegue al cubrimiento de
cada uno se puedan maximizar y retirar sus excedentes, sin tener en cuenta la
integralidad del pasivo pensional de la entidad territorial, el cual —como se vio—
, para respetar los mandatos del articulo 48 constitucional'3!, debe entenderse
como UNO solo'3?,

Dado que los sectores Salud y Educacién del FONPET tienen fuentes de recursos
poco dinamicas y exiguas, lo anterior propicia que se genere un flujo de recursos
a través del sector Propdsito General que representaria un desfinanciamiento
del Fondo y una pérdida de riqueza, afectando indefectiblemente Ila
sostenibilidad fiscal y financiera del Sistema General de Seguridad Social en
Pensiones.

Como se indicé en los comentarios realizados por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico durante el tramite legislativo, «si se hubiese aplicado el
cubrimiento del pasivo pensional por sector del FONPET, rompiendo la
integralidad de este y derruyendo la obligacién de la entidad territorial de cubrir
de manera integral su pasivo pensional, como se pretende en el presente
proyecto de Ley, este hecho hubiera implicado, durante la vigencia 2024, utilizar
reservas pensionales del sector Propdsito General, en cuantia de unos
$348.838 millones, para entregar a las entidades territoriales como
“supuestos” recursos excedentes para inversidn, desfinanciando asi el
cubrimiento del pasivo pensional de los sectores Salud y Educacion, lo cual
hubiera implicado un cambio en la destinacién de las reservas pensionales, una
desfinanciacion del Fondo y, se evidenciaria, una directa contravencién al
mandato constitucional»!33,

En este sentido, la integralidad del pasivo pensional representa la columna
vertebral de la constitucion de la reserva o el traslado de recursos pensionales
que superen el cubrimiento del pasivo del Sector Propdsito General para cubrir
faltantes de los sectores Salud y/o Educacion del FONPET cuando estos ultimos
no cuenten con los recursos suficientes para atender sus pasivos pensionales.
Entendiendo, como se explicd, que aquella cobertura se da cuando existe un
cubrimiento igual o superior al 100% por sector del FONPET, ademas de una
reserva adicional para cubrir desviaciones del calculo actuarial y contingencias,
y otra para cubrir gastos de administracion.

Sin embargo, ademas de lo dispuesto en el referido articulo 2, en la ley
impugnada hay otras disposiciones, como la modificacién propuesta en el

129 De acuerdo con el articulo 2.12.3.16.3. del Decreto 1068 de 2025, que trata sobre el cubrimiento del pasivo
pensional, “(...) [e]l valor del pasivo pensional, por sector del FONPET (Salud, Educacién y Proposito General),
sera igual a la suma de los cdlculos actuariales de las entidades territoriales registradas en el FONPET (100%),
adicionados en una provision general del uno por ciento (1%) para gastos de administracion y, en otra
provision especial, para cubrir desviaciones del calculo actuarial y contingencias. En el caso del sector Propdsito
General, esta sera del nueve por ciento (9%), mientras que para los sectores Salud y Educacion, la provision
especial serd en cada caso de un veinte por ciento (20%) (...)".

130 Esta norma, al modificar el articulo 1 de la Ley 549 de 1999 —que contempla la cobertura de los pasivos
pensionales— sefiala que “(...) las entidades territoriales deberan cubrir los pasivos pensionales a su cargo en
un cien por ciento (100%) por cada sector. (...)"” (énfasis afiadido).

131 puntualmente aquello segln los cuales no se puede destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de
la Seguridad Social para fines diferentes a ella y el Estado debe garantizara la sostenibilidad financiera del
Sistema Pensional, respetar los derechos adquiridos con arreglo a la ley y asumir el pago de la deuda pensional
que de acuerdo con la ley esté a su cargo. Por ende, entre otras cosas, las leyes en materia pensional deben
asegurar la sostenibilidad financiera de lo establecido en ellas.

132 Fllo, teniendo en cuenta que la existencia de tres sectores en el FONPET (Salud, Educacién y Propdsito
General) obedece a la necesidad de establecer unas subcuentas en la cuenta individual de la entidad territorial
en el Fondo, por tenerse fuentes de destinacion especifica, tal como lo sefiala el numeral 3 del articulo 7 de la
Ley 549 de 1999.

133 Radicados 2-2025-006160, 2-2025-020973 y 2-2025-027516.
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articulo 3!34, que igualmente desconocen la integralidad del pasivo pensional.
En concreto, se destaca que la autorizacion del numeral 113> del articulo 2 de la
Ley 549, modificado por el mencionado articulo 3, refleja una falta de garantia
para cubrir integralmente el pasivo pensional y, por contera, desconoce la
integralidad del pasivo pensional. Esto se debe a que dicha norma: (i) propende
por la distribucién de recursos solo para las entidades que no hayan alcanzado
el cubrimiento de su pasivo pensional del sector Propdsito General; y (ii) no tiene
en cuenta para la distribucién a las entidades territoriales que no han cubierto
los pasivos pensionales de los sectores Salud y Educacion del FONPET.

De los numerales 3136, 4137 y 6138 de aquella norma se destaca que la destinacion
de las reservas pensionales especificamente al sector Propdsito General del
FONPET también desconoce la integralidad del pasivo pensional, pues en caso
de que existan faltantes de cubrimiento del pasivo pensional de los sectores
Salud y/o Educacion del FONPET, aquellas reservas pensionales deberian
trasladarse para solventar los faltantes en estos sectores, de modo que se cubra
de manera integral el pasivo pensional, so pena de dejar intencionalmente una
parte del pasivo pensional territorial sin garantia.

Desconocer esta integralidad del cubrimiento del pasivo pensional representa
una reduccion perjudicial técnica y financiera que afecta la gestion del Fondo y
la cobertura del riesgo, dada la volatilidad de las reservas pensionales en el
mercado financiero!3°. Tanto asi que, por ejemplo, mediante Sentencia C-448
de 2020 se examino el articulo 9 del Decreto Legislativo 678 de 20204, por el
cual se pretendia retirar recursos excedentes del FONPET sin aun cubrirse el
pasivo pensional de la entidad territorial. En esa oportunidad la Corte
Constitucional destacé que la norma propendia “por su desfinanciacidon en grave
perjuicio de los derechos de los trabajadores, particularmente de aquellas
personas por cuya edad o condiciones son sujetos de especial proteccion
constitucional” 141,

4.2. Infraccion del deber de garantizar la sostenibilidad financiera del
sistema pensional y de lo establecido en la ley impugnada por
propiciar el aumento del pasivo pensional

134 Esta norma consigna nuevas fuentes para la financiacion y porcentajes de destinacién para cubrir los
pasivos pensionales.

135%(..)) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // 1. El diez por ciento (10%)
de los recursos provenientes de privatizaciones nacionales en los términos del articulo 23 de la Ley 226 de
1995 los cuales se distribuirdn entre todas las entidades territoriales que no hayan alcanzado el cubrimiento
de su pasivo pensional del sector propédsito general.”

136 “( ) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // (...) el veinte por ciento
(20%) del producto del impuesto de registro, los cuales se destinardan a atender pasivos pensionales
territoriales del sector propdsito general.”

1377(...) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // (...) el diez por ciento (10%)
de los ingresos corrientes de libre destinacidn de la respectiva entidad territorial, los cuales se destinaran a
atender pasivos pensionales territoriales del sector propésito general.”

1387 ) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // (...) el setenta por ciento
(70%) del producto del impuesto de timbre nacional, los cuales se distribuirdn entre todas las entidades
territoriales gque no hayan alcanzado el cubrimiento de su pasivo pensional del sector propdsito general.”.

139 Es importante tener presente que en la practica se ha notado la necesidad de contar con unas coberturas
adicionales, una provision general para gastos de administracion y otra provision especial para cubrir riesgos
por desviaciones del calculo actuarial y las contingencias para los sectores Salud, Educacién y Propdsito
General del FONPET, lo que permite entender que el pasivo pensional no constituye un producto terminado y
se encuentra en constante construccion y actualizacion.

140 «Por medio del cual se establecen medidas para la gestion tributaria, financiera y presupuestal de las
entidades territoriales, en el marco de la Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica declarada mediante el
Decreto 637 de 2020 “Por el cual se declara un Estado de Emergencia Econémica, Social y Ecoldgica en todo
el territorio Nacional.”»

141 Sentencia C-448 de 2020. // En esta providencia se explicd lo siguiente: // «(...) [E]n contraste con el
Decreto 444, el articulo 9 del decreto sub examine permite que las entidades territoriales accedan a los
recursos del FONPET, sin que estos recursos deban ser restituidos (desahorro); en abierta violacion del
mandato superior que prohibe que los recursos de las instituciones de seguridad social sean destinados o
utilizados para fines distintos a ella (CP, articulo 48), lo que de entrada determina su inexequibilidad por la
vulneracidén directa del texto constitucional. // En efecto, si por desahorro se entiende la “magnitud
equivalente a la reduccion o disminucion de la tasa de riqueza neta, generada como consecuencia de haberse
operado un egreso que excedia notablemente el importe de los ingresos”, para la Sala es claro que, mas alla
de utilizar o destinar los recursos de un fondo de seguridad social pensional a un fin ajeno a dicho
fondo, la norma propende por su desfinanciacion en grave perjuicio de los derechos de los
trabajadores, particularmente de aquellas personas por cuya edad o condiciones son sujetos de
especial proteccion constitucional”» (resaltado fuera de texto).
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Teniendo en cuenta el contenido de los articulos 2142, 1043 y 12144 de |a ley
acusada, es importante destacar que, aunque parezca correcto afirmar que las
entidades territoriales deben cubrir los pasivos pensionales a su cargo en un
100% por cada sector, este hecho —como se explico— encierra un impacto
concreto y es el de la eliminacidén de la integralidad del pasivo pensional. La Ley
acusada implica un cambio en la destinacidon constitucional de las reservas
pensionales del sector Propdsito General del FONPET para inversion.

Esto impide que excedentes de dicho sector se trasladen para cubrir faltantes de
cubrimiento del pasivo pensional de los sectores Salud y Educacion de las
entidades territoriales, cuando estos ultimos no cuenten con los recursos
suficientes para cubrir sus pasivos pensionales y alcanzar el cubrimiento integral
del pasivo pensional de la entidad territorial. Por este motivo, se restarian
reservas pensionales para pagar la ndmina de pensionados y demas obligaciones
pensionales de extrabajadores de Hospitales y docentes a cargo de las entidades
territoriales afiliados al FOMAG.

Con base en un trabajo de analisis y estimacion que viene realizando el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico a través de la Direccion General de Regulacién
Econdmica de la Seguridad Social (DGRESS), se ha concluido que a 2030 el valor
del pasivo pensional territorial ain no se encontraria cubierto, de manera que
contemplar la posibilidad de reduccion de los aportes al Fondo afectaria la
acumulacién de las reservas pensionales requeridas para el pago de la ndmina
de pensionados, bonos pensionales y cuotas partes pensionales a cargo de las
entidades territoriales. Con ello, se pondria en riesgo el cumplimiento de
derechos fundamentales, el equilibrio de las finanzas territoriales y |la estabilidad
econdmica del Estado, tal como se observa en la siguiente gréfica.

GRAFICA 1
Valor del pasivo pensional en billones de pesos y afios
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Fuente: Grupo de Gestion del FONPET — PASIVOCOL-MHCP.

Por otro lado, el paragrafo 1°1%> del articulo 1 de la Ley 549 de 1999, modificado
por el articulo 2 de la Ley acusada, varia el concepto de pasivo pensional. La

142 Esta norma, al modificar el articulo 1 de la Ley 549 de 1999, que a su vez contempla la cobertura de los
pasivos pensionales, sefala que las entidades territoriales deberan cubrir los pasivos pensionales a su cargo
en un cien por ciento (100%) por cada sector.

143 Adiciona el articulo 20B a la Ley 549 de 1999 mediante el cual se pretende crear un giro directo al Fondo
Nacional de Prestaciones del Magisterio (FOMAG) de los recursos contenidos en el rubro de educacidn.

144 Incluyd el articulo 12A a la Ley 549 de 1999. Entre otras cosas, consagra que las entidades territoriales
que hayan cubierto el 100% de su pasivo pensional en cada uno de los sectores del Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales, podran utilizar los recursos excedentes de cada sector para la
financiacion de proyectos de inversién social incluidos en su Plan de Desarrollo.

145"PARAGRAFO 10. Entiéndase por pasivo pensional las obligaciones compuestas por los bonos pensionales,
el valor correspondiente a las reservas matematicas de pensiones y las cuotas partes de bonos y de pensiones,
la devolucién de aportes, y demas obligaciones pensionales originadas por tiempos antes de la vigencia de la
Ley 100 de 1993” (se subraya el aparte acusado).
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nueva norma genera un amplio abanico de posibilidades que conllevarian a
contemplar aspectos que desbordarian las funciones del FONPET. Esto implicaria
el aumento del pasivo pensional, ya que, a diferencia de la disposicidon
anterior ¢, constituye una autorizacién para reconocer, por ejemplo, la
devolucién de aportes o indemnizaciones sustitutivas, pago de pensiones
extralegales, partes de un bono pensional, sentencias judiciales por multiples
motivos, cuotas partes pensionales prescritas, embargos, entre otras
erogaciones, no asociadas a la estructura técnica de pasivos pensionales
financiables con cargo al FONPET%’.

Para el caso de la devolucién de aportes o pago de indemnizacién sustitutiva se
destaca que antes de la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993 el valor que se
descontaba a los empleados publicos por concepto de prevision social era
agregado y estaba orientado a financiar los servicios de salud, las pensiones y
los riesgos profesionales. Dentro del descuento no se especificaba cudanto
correspondia a cada uno de esos conceptos, es decir, no existia un descuento
por cotizaciones a pensiones, como si ocurrié a partir de la vigencia de la Ley
100 de 1993.

En ese sentido, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de la
Direccién General de Apoyo Fiscal, que brinda asesoria a las entidades
territoriales frente a los programas de saneamiento fiscal territorial y en la
negociacion y celebracion de los Acuerdos de reestructuracion de pasivos
regulado en la Ley 550 de 1999'%, ha evidenciado la pretensién que tienen
algunas administraciones territoriales de reconocer “la indemnizacién
sustitutiva” o “la devolucion de aportes" creadas en la Ley 100 de 1993, con el
fin de devolver recursos por presuntos aportes a pensidn descontados a
empleados y ex empleados publicos antes de que entrara en vigencia la Ley 100
de 1993, aunque en la practica no es posible identificar el aporte a pensiones
dentro del descuento efectuado por “previsién social” en los casos en que los
empleados publicos y trabajadores oficiales se encontraban afiliados a las cajas
de Previsidn Social, creadas y administradas por los departamentos, distritos o
municipios.

En los anos 2019 a 2022 se incrementaron las solicitudes a las entidades
territoriales de devolucion de aportes o de indemnizacidén sustitutiva, con la
expectativa de que esos conceptos pudieran ser financiados con recursos del
FONPET. Sin embargo, como quiera que legalmente!*° no podian utilizarse
recursos del FONPET para la financiacion de devolucion de aportes por
cotizaciones a la seguridad social en pensiones presuntamente causados antes
de la vigencia de la Ley 100 de 1993, se disminuyeron notablemente las
solicitudes formuladas por los abogados que representaban a los empleados y/o
ex empleados de departamentos, distritos y municipios.

De igual modo, el articulo 2 de la Ley acusada modifica el plazo para que el
pasivo pensional territorial esté cubierto, dejando como plazo maximo el afo
2044150, término que puede ser insuficiente, al punto que resultaria necesario
extender el plazo durante varios aflos mas para garantizar la sostenibilidad
financiera del Fondo tal como se mostré en la Grafica 1, manteniendo la
tendencia de ahorro!>!. Ademads, este articulo impone un control politico,
administrativo y financiero al FONPET, asi como un plazo maximo para
comunicar a las entidades territoriales sus niveles de cobertura al 30 de junio de

146 "PARAGRAFO 10. Entiéndase por pasivo pensional las obligaciones compuestas por los bonos pensionales,
el valor correspondiente a las reservas matematicas de pensiones y las cuotas partes de bonos y de pensiones”.
147 En consecuencia, por ejemplo, esta modificacion afectaria el ahorro que tienen las entidades territoriales
en el FONPET en el sector de propdsito general, actualmente utilizado por la mayoria de estas para financiar
las mesadas pensionales corrientes, las cuotas partes pensionales y los bonos pensionales.

148 “por |a cual se establece un régimen que promueva y facilite la reactivacion empresarial y la
reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la funcion social de las empresas y lograr el desarrollo
armonico de las regiones y se dictan disposiciones para armonizar el régimen legal vigente con las normas de
esta ley.”

149 Esto, pues, se repite, antes de la Ley acusada, el paragrafo 1° del articulo 1 de la Ley 549 de 1999 establecia
que por pasivo pensional sélo se entendian “las obligaciones compuestas por los bonos pensionales, el valor
correspondiente a las reservas matematicas de pensiones y las cuotas partes de bonos y de pensiones”.

150 | 3 exposicion de motivos del Proyecto de Ley en mencidn no justifica técnicamente esa fecha, solo se
declara de manera impositiva.

51 1a cual se verd afectada con la reorientacion de rentas a cargo de los Departamentos, puesto que
desfinanciara el Fondo y aumentara el horizonte de pago del pasivo pensional territorial.

29



cada vigencia y establece un seguimiento y control de los gastos de
administracion del FONPET, fijandole un porcentaje del 1% de los rendimientos
anuales generados por el Fondo para cubrir estos Ultimos, afectando
sustancialmente la dindamica de administracion del Fondo.

Asi las cosas, la forma en la que estd redactado el articulo 2 crea una
independencia entre los sectores Salud, Educacién y Propédsito General del
FONPET, con el Unico propodsito de eliminar la obligacion de realizar la reserva o
el traslado de los recursos pensionales del sector Propdsito General que superen
el porcentaje de cobertura a los sectores Salud y/o Educacién del FONPET,
cuando estos ultimos no cuenten con los recursos suficientes para cubrir sus
pasivos pensionales y alcanzar el cubrimiento integral del pasivo pensional de la
entidad territorial. De esa manera se maximizarian intencionalmente los
recursos que las entidades podrian retirar como excedentes para inversion.

Por otra parte, el articulo 11!>? de la ley acusada establece que, por solicitud
de las entidades territoriales, el FONPET girara recursos para el pago de la
ndmina de pensionados de la administracién central territorial por el 100% del
valor apropiado en su presupuesto para el pago de mesadas pensionales por
parte de las entidades territoriales para cada vigencia. Esta norma elimina la
posibilidad de tener en cuenta el nivel de cubrimiento de su pasivo pensional en
el sector Propdsito General del FONPET para determinar la capacidad de
financiamiento de la entidad territorial, asi como su capacidad real de desahorro
y, por lo tanto, la capacidad real de financiar sanamente el pago de las mesadas
pensionales con recursos pensionales ahorrados en el Fondo.

En otras palabras, aquella disposicion omite consultar el nivel de cubrimiento
del pasivo pensional en el sector Propdsito General del FONPET, asi como la
capacidad de desahorro y, por lo tanto, la capacidad real para financiar el pago
de dichas obligaciones pensionales!>3. Eliminar la posibilidad de tener en cuenta
el nivel de cubrimiento del pasivo pensional en el sector Propdsito General para
determinar la capacidad de financiamiento, asi como la capacidad real de
desahorro y, por consiguiente, la capacidad real de financiar sanamente el pago
de las mesadas pensionales haria que las reservas pensionales para muchas
entidades se agoten en pocos afios.

Aqguello provocaria que rapidamente se desfinancie el Fondo, se agote las
reservas pensionales y se presente una “bomba pensional territorial” como
ocurrié en los afios noventa, cuando muchas entidades adeudaban mas de un
ano de mesadas pensionales y, en ese sentido, volverian a presionar al gobierno
central para que se financie con recursos de la Nacién el pago de aquellas
mesadas pensionales, lo que genero la expedicidén de la Ley 549 de 1999. Dicho
contexto, se reitera, diluiria el objetivo principal del Fondo.

Asi se evidencid mediante estudios de casos realizados por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico para el departamento de Santander, el distrito de
Barranquilla y el municipio de Popayan, como muestran las siguientes
graficastss:

152 Esta norma adiciona el articulo 20A a la Ley 549 de 1999. Puntualmente, establece que el Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales debera girar a Entidades Territoriales, a las administradoras de
pensiones y a todos los acreedores de un reconocimiento pensional el valor correspondiente al pago de bonos
pensionales o cuotas partes de bonos pensionales, y cuotas partes pensionales, sélo teniendo en cuenta el
saldo disponible en la cuenta de la entidad territorial y la emision a través del sistema de la Oficina de Bonos
Pensionales (OBP) del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, para el caso de su competencia, y el acto
administrativo de reconocimiento de la cuota parte sin que la entidad territorial requiera acreditar previamente
la incorporacién en su presupuesto.

153 Esto, sin contar con el hecho de que, al determinar imperativamente que el FONPET debera girar por
concepto del pago de la némina de pensionados el 100% del valor apropiado en su presupuesto, se impide al
Ministerio-PASIVOCOL la posibilidad de establecer filtros a la legalidad de las pensiones, o al pago de mesadas
pensionales a beneficiarios muertos.

134 Las lineas azules muestran la tendencia antes de la Ley 2468 de 2025, mientras que las naranjas la
tendencia impuesta por dicha ley.
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Adicionalmente, sefalar que el FONPET debe pagar las cuotas partes pensionales
teniendo en cuenta solo el acto administrativo de reconocimiento de la cuota
parte, implica la derogacion de lo dispuesto en los articulos 4 de la Ley 1066 de
2006%>> y 323 de la Ley 2294 de 2023%°%, asi como toda la reglamentacion
establecida en el Decreto 1068 de 2015 en relacién con la prescripcion de la
accion de cobro de las cuotas partes pensionales, el proceso de cobro coactivo,
el no pago con recursos del FONPET de honorarios de abogados, cuotas litis o
gastos de cobranza de cualquier naturaleza o definicién, o intereses moratorios
liguidados, ademas del proceso de liquidacion de la deuda causada o del calculo
actuarial de la cuota partes pensional a través del Liquidador de cuotas partes
pensionales, la celebraciéon de acuerdos de pago y la certificacion de que la
entidad territorial esta realizando los registros presupuestales y contables de
acuerdo con las normas vigentes. Esto implica confusién para acreedores y
deudores de cuotas partes pensionales y redunda en la afectacidon de los recursos
administrados por el Fondo.

4.3. Infraccion del deber de garantizar la sostenibilidad financiera del
sistema pensional y de lo establecido en la ley acusada debido a
la reorientacion de rentas

El articulo 14 demandado anade una disposicion transitoria a la Ley 549 de
1999, en virtud de la cual durante las vigencias 2025 a 2027 las entidades
territoriales podran reorientar las rentas que constituyen sus aportes al FONPET
para gastos de inversion. Esta medida, ademas de desconocer el objetivo
principal del Fondo, pues reorienta reservas pensionales a inversiones ajenas a
los propositos definidos en el articulo 48 superior!>’, afecta la sostenibilidad
financiera del sistema pensional y de lo establecido en la ley acusada.

Como lo mencioné el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en los conceptos
radicados en el Congreso de la Republica, la reorientacién de los aportes a cargo
de los departamentos al FONPET tiene un efecto negativo sobre el ahorro de
reservas pensionales para cubrir y pagar sus pasivos pensionales y le significaria
al FONPET, aproximadamente, por cada afio, no contar con $1 billéon de pesos
de 2024, lo cual se traduce en menores porcentajes de cubrimiento del pasivo
pensional del sector Propdsito General del FONPET y en menor capacidad

155“Por la cual se dictan normas para la normalizacidn de la cartera publica y se dictan otras disposiciones”.
156 «Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de la Vida”».
157 Se recuerda que, segun el articulo 48 constitucional, “[n]o se podran destinar ni utilizar los recursos de las
instituciones de la seguridad social para fines diferentes a ella”:.
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financiera para pagar con recursos del FONPET la ndmina de pensionados y
demas obligaciones pensionales a su cargo.

Se recuerda que, respecto al cubrimiento del pasivo pensional, la Ley 549 de
1999 establecia que, con el fin de contribuir a la estabilidad econémica del
Estado, las entidades territoriales debian cubrir el valor de sus pasivos
pensionales, en los plazos y los porcentajes que dispusiera el Gobierno Nacional,
en un término no mayor a treinta (30) afos, es decir hasta 2029.

Para evaluar la posible duracién del FONPET se destaca que el pasivo pensional
alcanzo un valor de $100,3 billones con corte al 31 de diciembre de 2023, y
teniendo en cuenta los aportes valorizados en el Fondo, a dicha fecha, el nivel
de cubrimiento integral del pasivo pensional territorial se ubicé en 59.6%.

Asi las cosas, el valor del pasivo pensional del sector Salud registré un monto
de $8,9 billones y representé un 9%; el sector Educacién, $18,6 billones y
significo el 19%; el sector Propdsito General, $72,7 billones y constituyd el
72% a 31 de diciembre de 2023, conforme se evidencia en la Grafica 2.

GRAFICA 2
Pasivo pensional por sector, estimado para 2023
Cifras en billones de pesos y porcentajes

= Salud Educacion = Proposito General
Fuente: Sistema de Informacién del FONPET - SIF- MHCP

Por su parte, el nivel de cubrimiento del pasivo pensional por sectores del
FONPET a 31 de diciembre de 2023, fue el siguiente: Salud 51%, Educacién
29.2% y Propésito General 68.5%, conforme se evidencia en la Grafica 3.

GRAFICA 3
Cubrimiento del Pasivo pensional por sector - 2023
Cifras en billones de pesos y porcentajes
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Fuente: Sistema de Informacién del FONPET - MHCP.

A su vez, la estimacién realizada para 2030 muestra que el pasivo pensional
total alcanzaria un valor de $119,3 billones, de los cuales $9,5 billones
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corresponden al sector Salud, $22,2 billones al sector Educacion y $87,6 billones
al sector Propdsito General.

Pasivo pensional por sector estimado para 2030
Cifras en billones de pesos y porcentajes

Pasivo Pensional
Sector estimado para Proporcion

2030
Salud $9,5 8,0%
Educaciéon $22,2 18,6%
Proposito $87,6 73,4%
General
Total $119,3

Fuente: Sistema de Informacion del FONPET, célculos propios.

En concordancia con lo anterior, para 2030 se espera que el nivel de cubrimiento
del pasivo pensional se encuentre en alrededor del 59.2% para el conjunto de
entidades territoriales del pais. Por sector del FONPET, el cubrimiento del pasivo
pensional se encontraria en un 60.6% para el sector Salud, un 30.2% en el
sector Educacién y un 69.9% en el sector Propdsito General como se evidencia
en la Grafica 4.

GRAFICA 4

MNivel de cubrimiento del pasivo pensional, por sector
Cifras en porcentajes y afnos
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Lo anterior refleja que a 2030 el valor del pasivo pensional territorial auin no se
encontraria cubierto y que se necesitaria mantener la proporcion de las fuentes
y de los aportes al FONPET, como se encontraban antes de la entada en vigencia
de la ley acusada.

En ese sentido, el hecho de que las entidades territoriales no realicen aportes al
FONPET tiene un efecto directo sobre el periodo necesario para cubrir su pasivo
pensional, el cual se prolongaria a través del tiempo, ya que afectaria
negativamente el equilibrio en la financiacién del Fondo, pues mientras los
ingresos del Fondo fueron de $2,38 billones durante la vigencia 2023, los
retiros ascendieron a $3,57 billones. En 2024 los ingresos del Fondo fueron de
$2,83 billones, mientras que los retiros ascendieron a $2,99 billones. Por
tanto, se reitera que el valor del pasivo pensional territorial aln no esta cubierto
para una proporcién importante de entidades territoriales, lo que hace necesario
mantener el esquema de fuentes y aportes al FONPET, sin medidas que permitan
la reorientacion de esas rentas.
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Aportes al FONPET — vigencia 2024 Retiros del FONPET - Vigencia 2024

Cifras en millones de pesos i .
Cifras en millones de pesos
DESDE 01-01-2024 AL 31-12-2024

LOTO UNICO NACIONAL 51.937 |TIPO DE RETIRO VALOR
IMPUESTO DE TIMBRE NACIONAL 92.702 -
Bonos y Cuotas Partes de Bonos Pensionakes | § 713,846
SGP LEY 863 336.406 .
SISTEMA GENERAL DE REGALIAS 280820 |CUOtas Partes Pensionales § 126.045
SISTEMA GRAL PARTICIPACIONES (2.9%) 1.853.315 Pago Némina de Pensionados $ 1.316.753
—
INGRESOS CTS LIBRE DESTINACION 136.035  |Magisterio $ 54610
IMPUESTO DE REGISTRO 65.962 .
VENTA ACCIONES Y/O ACTIVOS 2775 |Excedentes - Sector Proposito General $ 663.422
Excedentes - Sector Educadn . 39,19
REINTEGRO PAGO BONO PENSIONAL 3.671
COBRO CUOTAS PARTE PENSIONALES 1.302 |Concurrencia Sector Salud $ 34.484
OTROS 532
el g 978

Fuente: sistema de Informacién del FONPET, Calculos propios.

Es importante tener en cuenta que el FONPET se ha constituido en una valiosa
fuente de financiamiento para el pago de obligaciones pensionales a cargo de
las entidades territoriales. Por tanto, es contraproducente restar recursos al
Fondo. Eso afectaria la estabilidad y las finanzas de dichas entidades
territoriales.

En todo caso, la forma ideal para que las entidades reduzcan sus aportes al
FONPET ya estaba contemplado en el paragrafo 8'°8 del articulo 2 de la Ley 549
de 1999, y ha resultado muy favorable para las finanzas de las entidades
territoriales.

Ademas, el hecho de que los departamentos no vuelvan a realizar aportes al
FONPET implicaria que la distribucion de aportes de regalias y recursos
nacionales, por ser bolsas destinadas a asignarse entre las entidades
territoriales con pasivo pensional no cubierto de acuerdo con las normas
vigentes, se concentre principalmente a favor de los departamentos, a costa de
menores participaciones para los municipios y distritos, lo cual configura en el
tiempo una marcada tendencia de inequidad regional.

Por tanto, la reorientacion de rentas dispuesta en el articulo 14 impugnado se
considera altamente perjudicial para el cubrimiento del pasivo pensional y el
pago de las obligaciones pensionales a cargo de las entidades territoriales y para
la estabilidad financiera territorial en el mediano y largo plazo. Se reitera, le
significaria al FONPET aproximadamente $1 billon de pesos de 2024 menos
por cada ano, y se convertiria en una pesada carga en la medida que este nivel
de desfinanciamiento seria una carga estructural que comprometeria la
sostenibilidad financiera, considerando que los departamentos concentran las
mayores obligaciones pensionales.

El cubrimiento del pasivo pensional del sector Propdsito General del FONPET se
puede observar en la Grafica 5.

158 "paragrafo 80. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico disefiara y adoptara un modelo de administracion
financiera que determinara el monto de recursos que cada ente territorial debera transferir anualmente al
Fonpet. Dicho modelo tomara en cuenta el nivel de reservas constituidas, el tamafio de la obligacién pensional
y el comportamiento esperado de los pagos. Dentro de los dos afos siguientes a la entrada en vigencia de
esta Ley, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico debera disefiar y adoptar el modelo previsto en este
paragrafo. A partir de la fecha en que dicho modelo sea adoptado las entidades territoriales podran determinar
el monto de sus aportes conforme al mismo, los cuales podran ser inferiores a los previstos en este articulo
siempre y cuando se cumpla con las metas sefaladas en el modelo. Mientras no se haya adoptado el modelo
de administracion financiera, debera cumplirse en su totalidad con los aportes previstos en este articulo.
Cuando quiera que los aportes de la entidad territorial se reduzcan en virtud de lo dispuesto en este paragrafo,
en la misma proporcidn se reducird la participacion de la entidad en los ingresos que la Nacién transfiere en
desarrollo de esta Ley.”
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GRAFICA 5

CUBRIMIENTO PASIVO PENSIONAL SECTOR PROPOSITO
GENERAL - FONPET - A 31 DIC 2023

m Departamentos
m Distritos

Municipios

Finalmente, llama la atencion que dentro de la exposicidn de motivos no se hizo
ninguna mencion que de manera técnica sustente las razones para que durante
las vigencias 2025 a 2027 las entidades territoriales tengan el derecho de
reorientar aportes al FONPET a su cargo, para proyectos de inversion. En
especial, por cuanto son rentas destinadas en principio a la financiacion del
FONPET vy, en ese sentido, la determinacion de la reduccién de aportes no puede
estar sujeta a la voluntad de las entidades territoriales. Debe estar determinada
por reglas previamente establecidas en pro de la generacidon de mayores aportes
al FONPET, so pena de afectar la sostenibilidad del Fondo.

4.4. Infraccion del deber de garantizar la sostenibilidad financiera del
sistema pensional y de lo establecido en la ley reprochada por
afectar la rentabilidad minima de los patrimonios auténomos que
se constituyan para la administracion de los recursos del FONPET

De acuerdo con el articulo 7.5 (original) de la Ley 549 de 1999, para el
funcionamiento del FONPET se debia tener en cuenta que la rentabilidad minima
de los Patrimonios Auténomos constituidos para la administracién de los
recursos del Fondo seria equivalente al promedio ponderado de la rentabilidad
generada por todos los patrimonios autdnomos participantes, disminuida en el
10%, de acuerdo con la reglamentacién que expida el Gobierno Nacional.
Igualmente, disponia que los recursos de dichos Patrimonios Auténomos se
debian invertir teniendo en cuenta las reglas previstas para la inversion de las
reservas del régimen de ahorro individual con solidaridad, de conformidad con
la reglamentacién que expida el Gobierno Nacional, con el fin de preservar su
rentabilidad y seguridad.

La referida norma era la columna vertebral para establecer el criterio de
rentabilidad minima que deben alcanzar los Patrimonios Autéonomos que
administren los recursos del FONPET, asi como las reglas y el tipo de régimen
de inversiones permitido para los recursos del Fondo. Sin embargo, el articulo
5159 elimind esa disposicién normativa y no incluyé los ingredientes normativos
para definir aquellos parametros indispensables para asegurar la sostenibilidad
financiera del funcionamiento de Fondo, a pesar de que: (i) el articulo 48
superior impone al legislador el deber de asegurar la sostenibilidad financiera de
lo establecido en las leyes en materia pensional; y (ii) la no inclusidon de estos
elementos fue injustificada y carecido de una razén suficiente que explique las
causas claras y precisas que llevaron al Congreso a considerar la necesidad de
obviar aquellos ingredientes determinantes para garantizar —se repite— la
sostenibilidad financiera del funcionamiento del FONPET.

La eliminacién de las directrices mencionadas no solo disminuye el control que
se tiene actualmente frente a la seguridad en la administracion de los recursos,
sino que ademas aumenta el riesgo para que la administracion de los recursos
a cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - FONPET se lleve a cabo
en el marco de un esquema de sostenibilidad financiera, mas aun si se tiene en
cuenta que el articulo 2 de la ley acusada redujo el limite de los gastos de

159 Modifico el articulo 7 de la Ley 549 de 1999, que establece las reglas para el funcionamiento del FOPET.
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administracion del FONPET del 8%1° al 1%1!%! de los rendimientos anuales
generados por el Fondo'®2,

Este valor, por sustraccion de materia, limitaria e incluso anularia la
disponibilidad de recursos en los afios de rendimientos negativos®®, pues
resultaria insuficiente para pagar las comisiones a las administradoras de los
recursos del Fondo, los honorarios de la Auditoria Especializada, contratistas
encargados de la operacion del FONPET, los costos asociados a tecnologia,
Sistema de Informacién del Fondo, operador tecnoldgico y demas gastos del
FONPET?%4,

De acuerdo con informacién registrada en el Sistema de Informacién del
FONPET, para los afios 2018 a 2022, afios en que los recursos del Fondo se
encontraban administrados a través de patrimonios auténomos, la relacién de
“Gastos de Administracion del FONPET/Rendimientos” arrojé como resultado
promedio de 1.39%.

Si se incluyen los datos correspondientes a 2023 y 2024, afios en que los
recursos del FONPET fueron administrados por la Direccion General de Crédito
Publico y Tesoro Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a través
de la administracion transitoria o concurrente, dicha relacién promedio pasé a
1.12%. Esto refleja el ahorro en comisiones a patrimonios auténomos, conforme
se evidencia en el siguiente reporte:

Gastos
Afos administrativos| Rendimientos Gastos / Rendimientos
FONPET
2018 $35.278 $2.809.454 1,26%
2019 $53.567 $5.094.044 1,05%
2020 $67.775 $5.273.112 1,29%
2021 $16.701 $858.575 1,95%
2022 $17.944 $1.267.626 1,42%
Promedio $38.253 $3.060.562 1,39%

Cifras en millones de pesos y porcentaje
Fuente: MHCP - Sistema de Informacion del FONPET.

Ademas, al establecer que las entidades territoriales deben “cubrir los pasivos
pensionales a su cargo en un cien por ciento (100%) por cada sector (...)"'%°, se
deja el cubrimiento del pasivo pensional territorial incompleto. Esto, pues con la
buena practica y la sana y prudente administracion se ha visto la necesidad de
contar con unas coberturas adicionales al 100%, como una provisién actuarial
general para gastos de administracion (1%) y otra provisién especial para cubrir
riesgos por desviaciones del calculo actuarial y contingencias (para el sector
Propdsito General del 9%, mientras que para los sectores Salud y Educacién es
del 20%)166.

160 | ey 1450 de 2011, articulo 25. “FONDO NACIONAL DE PENSIONES DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES -
FONPET. Las comisiones de administracion de los patrimonios auténomos del Fonpet se pagaran con cargo a
los rendimientos financieros de los recursos. También se pagaran con cargo a dichos rendimientos los gastos
relacionados con la auditoria especializada que debera contratarse para la supervision de la gestion de los
administradores. Todos los gastos administrativos que hoy se financian con cargo al fondo, no podran superar
un 8% de los rendimientos que generen estos recursos. (...)".

161 ey 2468 de 2025, articulo 2. “Modifiquese el articulo 1o de la Ley 549 de 1999, el cual quedard asi:
Articulo 10. Cobertura de los pasivos pensionales. (...) Paragrafo 5. Para efectos de la definicion de los gastos
de administracion del Fonpet, el comité harad seguimiento y control a la ejecucion de estos recursos. En todo
caso, dicho porcentaje no superard el uno por ciento (1%) de los rendimientos anuales generados por el
mismo. Todos los gastos administrativos del Fonpet se pagaran con cargo a los rendimientos generados”.

162 En este punto se llama la atencién de cémo a lo largo del tramite legislativo se modifico este porcentaje sin
ninguna justificacion técnica.

163 En algunos afos los rendimientos anuales del Fondo pueden ser negativos por causas del comportamiento
del mercado financiero. Por ejemplo, en 2021 que fueron de -$1.38 billones y en 2022 de -$2.97 billones. Por
tanto, si eso ocurre en vigencia de la ley acusada, se paralizaria el FONPET. Es decir, la propia norma
inmovilizaria el Fondo y lo imposibilitaria para funcionar

164 La exigencia legal de contar con un sistema de informacion operativo y con el nivel de las capacidades
minimas establecidas en la ley demandada implica el incremento de los costos de administracion (reflejados
en comisiones fiduciarias, nuevas pédlizas de respaldo, u otros instalamentos requeridos en el proceso de
seleccion del administrador del Fondo), que garanticen la operatividad del sistema de informacidn.

165 Articulo 1° de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 2 de la Ley acusada.

166 De acuerdo con el articulo 2.12.3.16.3. del Decreto 1068 de 2025, que trata sobre el cubrimiento del pasivo
pensional, “(...) [e]l valor del pasivo pensional, por sector del FONPET (Salud, Educacién y Propdsito General),
sera igual a la suma de los cdlculos actuariales de las entidades territoriales registradas en el FONPET (100%),
adicionados en una provisién general del uno por ciento (1%) para gastos de administraciéon y, en otra
provision especial, para cubrir desviaciones del calculo actuarial y contingencias. En el caso del sector Propdsito
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La comision de administracidon fijada hasta el 1% %7 sobre rendimientos
financieros no garantiza un cubrimiento permanente de estos gastos, toda vez
gue pueden surgir rendimientos negativos (como ocurrié en las vigencias 2021
y 2022) en momentos de estrés del mercado financiero, o presentarse eventos
en los que el FONPET se descapitalice en cuantias importantes al incrementar el
retiro de reservas pensionales como excedentes para inversién, pagar las
nominas de pensionados al 100% sin consultar la capacidad de financiacién de
la entidad territorial o reorientar aportes al Fondo para inversion, debiendo en
todo caso garantizar el pleno cubrimiento de los gastos de administracion,
incluida la comisién a los patrimonios auténomos que administran los recursos
del Fondo y los otros gastos de administracion.

Esto conllevaria a que ningln administrador de inversiones quiera asumir esta
condicién, con lo cual se entorpeceria la licitacién que se debe llevar a cabo para
adjudicar la administracién de los recursos que actualmente administra la
Direccién General de Crédito Publico y Tesoro Nacional, en magnitud de unos
$36,2 billones. El limite del 1% de los rendimientos anuales haria practicamente
inviable atraer nuevos patrimonios auténomos, tal como lo demuestran
experiencias pasadas.

De hecho, entre 2018 y 2022 las comisiones a las administradoras eran del 0.9%
de los rendimientos, y actualmente dichos rendimientos son de alrededor del 1%
mas una comision de éxito. En este contexto, durante 2024 el Consorcio PRAG
administré alrededor del 25% de los recursos del FONPET y causd una comision
del 1% de los rendimientos del Fondo!®®. Sin embargo, los patrimonios
auténomos privados no participaron en varias licitaciones para adjudicar la
administracion del restante 75% de los recursos del FONPET durante ese afo.
Por tanto, establecer un limite maximo del 1% sobre rendimientos a los gastos
de administracion del FONPET representa una barrera financiera que impediria
al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico cumplir eficazmente con la
administracion del Fondo.

De este modo, para adjudicar la administracion de los recursos que actualmente
se encuentran administrados por el Tesoro Nacional, se requiere realizar una
propuesta en condiciones de mercado que supere ese 1%, mas la prima de éxito
y mas el incentivo necesario para atraer a los administradores de recursos de
pensiones. Asimismo, existen otros gastos administrativos del Fondo que
también son imprescindibles, como el pago de personal contratista que opera
las actividades del Fondo, entre otros. Por tanto, el 1% resulta claramente
insuficiente para garantizar minimamente la administracion del FONPET.

Asi las cosas, la ley demandada no solo desconoce el objetivo principal del Fondo,
sino que, ademas, genera un retroceso respecto de lo construido desde la
expedicion de la Ley 549 de 19991%°, Esto da cuenta de que la finalidad de la ley
acusada no es otra que la de maximizar el retiro de recursos excedentes del
Fondo.

4.5. Infraccion del deber de garantizar la sostenibilidad financiera del
sistema pensional y de lo establecido en la ley reprochada debido
a los efectos de la modificacion de los bonos pensionales

Si bien el articulo 817° replicd el articulo 17 de la Ley 549 de 1999 para
modificar algunos aspectos del articulo original, de su nueva redaccién y su
integracion normativa se evidencia que no existe armonia con la Ley 2381 de

General, esta sera del nueve por ciento (9%), mientras que para los sectores Salud y Educacion, la provision
especial sera en cada caso de un veinte por ciento (20%) (...)".

167 Cfr. Paragrafo 5 del articulo 1 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 2 de la Ley impugnada.
168 En 2024 el Consorcio PRAG generd rendimientos por valor de $999.333 millones y se causaron comisiones
por el orden de $9.956 millones. Es decir, la Comisidn causada correspondidé al 1% de los rendimientos del
Fondo.

169 Esto, mas aun se se tiene en cuenta que el inciso primero del articulo 1 (original) de la Ley 549 de 1999
permitia la facultad reglamentaria en los siguientes términos: “Con el fin de asegurar la estabilidad econémica
del Estado, las entidades territoriales deberan cubrir en la forma prevista en esta Ley, el valor de los pasivos
pensionales a su cargo, en los plazos y en los porcentajes que sefiale el Gobierno Nacional (...)” (subraya
anadidas).

170 Modifico el articulo 17 de la Ley 549 de 1999 que hace referencia a los bonos pensionales.
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2024'"' y, a su vez, cambia la liquidacion actual de las tipologias de los Bonos
pensionales derivados de Ley 100 de 1993, en la medida en que los autores de
la iniciativa acusada no presentaron soportes actuariales o calculos para su
modificacion.

Aunado a lo anterior, es importante tener en cuenta que existen multiples
escenarios en la liquidacion de bonos pensionales y en algunos casos se generan
bonos donde concurren varias entidades y sélo una de ellas es territorial. Por
ende, la generalidad no puede desconocer la normativa vigente, especialmente
por cuanto su redaccion podria excluir situaciones reales y frecuentes. En efecto,
en la liquidacion de un bono pensional pueden concurrir entidades del orden
Nacional cuyo pago no obedece a las normas relacionadas con el FONPET, dado
gue su financiacion proviene de otras fuentes.

Ademas, llama poderosamente la atencidn que el paragrafo 1 del articulo 17
modificado por el articulo 8 impugnado busque replicar la figura de eliminacion
de cobros entre entidades nacionales usada en cuotas partes pensionales, sin
gue en la exposicion de motivos se evidencie justificacion o consulta con las
partes involucradas para determinar su viabilidad contable.

Con ello la Ley demanda pretende el pago con recursos del FONPET por concepto
de bonos pensionales, o sus cuotas partes, solo teniendo en cuenta el saldo
disponible en la cuenta de |la entidad territorial, omitiendo requisitos habilitantes
como el cumplimiento con el Régimen Pensional, estar al dia con los aportes al
FONPET, el envio de informacién semestral a PASIVOCOL sobre las historias
laborales, la inclusién de obligaciones pensionales en el Programa PASIVOCOL,
entre otros.

Lo anterior es grave para la sostenibilidad del Sistema General de Pensiones en
el tiempo. En particular, esto agotaria rapidamente las reservas pensionales en
el FONPET y las entidades territoriales. Principalmente los departamentos,
municipios los distritos volverian a presionar al Gobierno central. Lo anterior
implica el desconocimiento del deber de garantizar la sostenibilidad financiera
del sistema pensional. Aunque el ultimo inciso del articulo 11 establece que lo
previsto en el articulo se efectuara para las entidades territoriales que tengan
saldo en cuenta y cumplan los requisitos establecidos en dicha Ley y demas
normas vigentes, esto llena el escenario con mas confusion y contradiccion, pues
la sola observancia de dichos criterios no necesariamente implica el
cumplimiento de los requisitos habilitantes aludidos por parte de las entidades
para acceder a los recursos del Fondo.

Adicionalmente, se destaca lo dicho en el concepto técnico presentado al
Congreso de la Republica por el Fondo de Prestaciones Econdmicas, Cesantias y
Pensiones de Bogotad -FONCEP-, como representante de los Distritos ante el
Comité Directivo del FONPET, del 8 de abril de 2025. En este se indicé que “[l]a
adicion que permite el pago fraccionado de bonos pensionales en
anualidades anticipadas hasta por cinco anos afecta el esquema de
financiacion de las pensiones bajo el Régimen de Ahorro Individual (RAIS). Esta
medida impediria que las AFP “s cuenten con el capital necesario desde el inicio
para estructurar una pensién definitiva y genera riesgos de incumplimiento por
parte de las entidades pagadoras.

No se justifica esta modificacion, maxime cuando actualmente, todas las
entidades territoriales pueden pagar oportunamente los bonos

pensionales con cargo a sus recursos en el FONPET." 172,

Ademas, se modificd el sistema de liquidacién de bonos pensionales sin
presentar estudios o calculos técnicos que sustentaran el impacto de dichos
cambios, por lo que no es viable cambiar la liquidacién actual de las tipologias

171 “por medio de la cual se establece el Sistema de Proteccion Social Integral para la Vejez, Invalidez y Muerte
de origen comun, y se dictan otras disposiciones.”

172 En este concepto el Director del Fondo de Prestaciones Econémicas, Cesantias y Pensiones de Bogota D.C.
(FONCEP), representante de los 12 Distritos ante el Comité Directivo del FONPET, expuso “las razones por las
cuales el Proyecto de Ley No. 479/2025 Camara - 075/2024 Senado, que busca modificar la Ley 549 de 1999,
no se ajusta a las necesidades de las 1.134 entidades territoriales del pais” (Anexo 4).
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de los Bonos pensionales derivados de Ley 100 de 1993, sin siquiera aportar
soportes actuariales o calculos en su modificacion.

Por su parte, como se anticipo, el articulo 11 también impone que el FONPET
gire a las Entidades Territoriales, a las administradoras de pensiones y a todos
los acreedores de un reconocimiento pensional el valor correspondiente al pago
de bonos pensionales o cuotas partes de bonos pensionales, y cuotas partes
pensionales, solo teniendo en cuenta el saldo disponible en la cuenta de la
entidad territorial y la emisién a través del sistema de la Oficina de Bonos
Pensionales (OBP) del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, sin que la entidad
territorial deba acreditar previamente la incorporacion en su presupuesto. Esto,
como se dijo, implica la omisidn de requisitos habilitantes que existen
actualmente, lo cual tendria consecuencias negativas para la sostenibilidad del
Sistema General de Pensiones, en el mediano y largo plazo. La realizacién de
giros sin tener en cuenta ningun requisito habilitante es perjudicial para la
sostenibilidad del Sistema General de Pensiones en el tiempo.

Asimismo, la norma incluyé como registro en el sistema de bonos las cuotas
partes pensionales, a pesar de que estas ultimas no son de competencia de la
OBP, por lo que resulta necesario recordar que la cuota parte de bonos
pensional es diferente a la cuota parte pensional!’3, dado que esta es del
Régimen de Prima Media (RPM) y es proyectada en el acto administrativo de
reconocimiento de la administradora, no de la OBP. A su vez, esta disposicién
desconoce el registro presupuestal que deben realizar las entidades territoriales
a partir de las operaciones de pago de estas obligaciones pensionales.

También se destaca que en el inciso primero no se identifica qué se gira y a
quién. Ademas, propicia una confusion con el término “reconocimiento
pensional”, dado que no es un término técnico, ni se sabe qué significa, si se
refiere a una mesada pensional a otra obligacion pensional u otra cosa, cuando
esta tratando especificamente de bonos y de cuotas partes pensionales.

Ademas, su redaccion pareciera desconocer los procesos y procedimientos
presupuestales establecidos actualmente y regla la legalizacion de un "hecho
cumplido" como lo puede ser el reconocimiento y pago de obligaciones de las
entidades territoriales por concepto de bonos pensionales, cuotas partes de bono
y cuotas partes pensionales con recursos del FONPET, sin el previo cumplimiento
de los tramites presupuestales que obligatoriamente se deben adelantar seguin
el articulo 15 del Estatuto Organico de Presupuesto, que sefala que no se
pueden realizar gastos con cargo al tesoro que no estén incluidos en el
presupuesto, principio que ademas es de orden constitucional y que deben
aplicar igualmente las entidades territoriales, de modo que su incumplimiento
pone de presente el cargo de inconstitucionalidad.

En conclusion, las modificaciones planteadas frente al manejo de los bonos
pensionales afectan las finanzas del Sistema General de Pensiones y, por ende,
su indeterminacién genera incertidumbre frente al manejo del pasivo pensional
que, a su vez, desconoce los postulados basicos del articulo 48 superior al
comprometer los recursos con los que se deben financiar las mesadas
pensionales.

5. Quinto cargo. Vulneracion del articulo 48 constitucional, pues los
articulos 2 (parcial'’4), 3 (parcial'’®), 10, 12y 14 de la Ley 2468 de
2025 desconocen la prohibicion de destinar y utilizar los recursos de
las instituciones de la seguridad social para fines diferentes a ella

73 Es claro que la ley no diferencia adecuadamente entre cuota parte pensional (RPM) y cuota parte de bono
pensional (OBP), lo que puede generar errores operativos y de interpretacion juridica, pues de la lectura del
articulo se colige que incluyeron como registro en el sistema de bonos las cuotas partes pensionales, a pesar
de que estas ultimas no son de competencia de la OBP.

174 “Articulo 2. Modifiquese el articulo 1° de la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 1°. Cobertura
de los pasivos pensionales. Con el fin de asegurar la estabilidad econémica del Estado, las entidades
territoriales deberan cubrir los pasivos pensionales a su cargo en un cien por ciento (100%) por cada sector.
(...)". (Se subrayan los apartes impugnados).

75 En concreto, se demandan las expresiones “del sector propésito general” contenidas en los numerales 1 a
4 y 6 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025.
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Se recuerda que la Ley 549 de 1999!7¢ cred el FONPET como un fondo sin
personeria juridica, con el objeto de recaudar, asignar y administrar los recursos
destinados a pagar el pasivo pensional de las entidades territoriales (bonos
pensionales, cuotas partes de bonos pensionales, cuotas partes pensionales,
nomina de pensionados y reservas matematicas de pensiones).

De este modo, el Fondo se cred para efectos de administrar los recursos que se
destinan a garantizar el pago de los pasivos pensionales de las entidades
territoriales, con el objeto recaudar y asignar los recursos a las cuentas de los
entes territoriales y administrar los recursos a través de los patrimonios
auténomos que se constituyan exclusivamente en las administradoras de fondos
de pensiones y cesantias privadas o publicas, en sociedades fiduciarias privadas
0 publicas o en companias de seguros de vida privadas o publicas que estén
facultadas para administrar los recursos del Sistema General de Pensiones y de
los regimenes pensionales excepcionados del Sistema por ley.

Asi las cosas, de conformidad con el inciso quinto del articulo 48 de la
Constitucién Politica, los recursos acumulados en el FONPET ostentan la calidad
de reservas pensionales y estan destinados especificamente a financiar el pasivo
pensional de las entidades territoriales. De este modo, a las reservas pensionales
ahorradas en el FONPET subyace una proteccién constitucional y legal. Estas
reservas deben destinarse exclusivamente a financiar el pasivo pensional
territorial, de manera que no se pueden utilizar para fines diferentes.

Teniendo en cuenta lo anterior, los articulos 277, 3178, 10179, 12180y 14181
de la Ley 2468 de 2025 desconocen el articulo 48 superior, adicionado por el
Acto Legislativo 01 de 2005, segun el cual *[n]o se podran destinar ni utilizar los
recursos de las instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella”.

En linea con lo expuesto en el numeral I11.4.1 supra, estas disposiciones estan
conscientemente dirigidas a eliminar la obligacion de cubrir de manera integral
el pasivo pensional. En concreto, fragmentan el pasivo pensional de la entidad
territorial en los sectores Salud, Educacién y Propdsito General e impiden el
traslado de recursos pensionales del Sector Propdsito General del FONPET que
superen el porcentaje de cobertura establecido en las normas vigentes para
cubrir faltantes de cubrimiento de los sectores Salud y Educacion. Esto, con el
unico propédsito de aumentar los recursos excedentes para la entidad territorial.

Como se verd, lo anterior implica cambiar la destinacién constitucional de las
reservas pensionales del sector Propdsito General del FONPET, pues en lugar de
dirigirse para fines inherentes a la seguridad social, se destinaran a inversion.
Con el agravante de que el cubrimiento del pasivo pensional de los sectores
Salud y Educacién queda relegado y pierde calidad de garantia para proteger el
derecho fundamental a la seguridad social y a la pensién de los docentes y de
los extrabajadores de las Instituciones Hospitalarias. De modo que estas
medidas obligan al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a entregar reservas
pensionales para inversion y a trasgredir el articulo 48 constitucional.

En linea con lo explicado capitulos atras, se resalta que entregar reservas
pensionales del sector Propdsito General del FONPET, cuando las entidades

176 “por la cual se dictan normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las entidades territoriales, se
crea el Fondo Nacional de Pensiones de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones en materia
prestacional”.

177 Esta norma modifica el articulo 1 de la Ley 549 de 1999 que contempla la cobertura de los pasivos
pensionales, sefialando que las entidades territoriales deberan cubrir los pasivos pensionales a su cargo en
un cien por ciento (100%) por cada sector.

178 Esta norma consigna nuevas fuentes para la financiacion y porcentajes de destinacién para cubrir los
pasivos pensionales.

179 Esta norma adiciona el articulo 20B a la Ley 549 de 1999, mediante el cual se crea un giro directo al Fondo
Nacional de Prestaciones del Magisterio (FOMAG) de los recursos contenidos en el rubro de educacion.

180 Esta norma incluyd el articulo 12A a la Ley 549 de 1999 con el fin de que las entidades territoriales que
hayan cubierto el 100% de su pasivo pensional en cada uno de los sectores del Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales puedan utilizar los recursos excedentes de cada sector para la financiaciéon de
proyectos de inversion social incluidos en su Plan de Desarrollo.

181 Esta norma consagra una disposicidon transitoria, segin la cual durante las vigencias 2025 a 2027 las
entidades territoriales podran reorientar las rentas que constituyen aportes a su cargo para gastos de
inversién, en los términos de la iniciativa.
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territoriales todavia no han cubierto de manera integral su pasivo pensional en
los sectores Salud o Educacién, implica cambiar la destinacién de dichas
reservas, que no es otra que cubrir la seguridad social en pensiones, pues el
FONPET no es un fondo de inversiones, sino un fondo de pensiones.

Permitir el retiro de los recursos excedentes del sector Propdsito General del
FONPET, sin considerar el cubrimiento pensional faltante de los sectores Salud y
Educacion, es una forma de cambiar la destinacion de las reservas pensionales
de la seguridad social a excedentes para inversién y desfinanciar el FONPET, lo
cual configura un objetivo que no propende por el cubrimiento de las
obligaciones pensionales, a pesar de que este es el espiritu de la Ley 549 de
1999.

Como se dijo, aunque parezca correcto afirmar que las entidades territoriales
deben cubrir los pasivos pensionales a su cargo en un 100% por cada sector,
este hecho encierra la eliminacion de la integralidad del pasivo pensional con el
fin de promover un cambio en la destinacidn constitucional de las reservas
pensionales del sector Propdsito General del FONPET para inversién. La Ley
acusada implica un cambio en la destinacion constitucional de las reservas
pensionales del sector Propdsito General del FONPET, a inversién. Esto impide
que excedentes de dicho sector se trasladen para cubrir faltantes de cubrimiento
del pasivo pensional de los sectores Salud y Educacidon de las entidades
territoriales, cuando estos Ultimos no cuenten con los recursos suficientes para
cubrir sus pasivos pensionales y alcanzar el cubrimiento integral del pasivo
pensional de la entidad territorial.

La forma en la que estd redactado el articulo 2 crea una independencia entre
los sectores Salud, Educacion y Propodsito General del FONPET, con el Unico
propdsito de eliminar la obligacion de realizar la reserva o el traslado de los
recursos pensionales del sector Propdsito General que superen el porcentaje de
cobertura a los sectores Salud y/o Educacion del FONPET, cuando estos ultimos
no cuenten con los recursos suficientes para cubrir sus pasivos pensionales y
alcanzar el cubrimiento integral del pasivo pensional de la entidad territorial. De
esa manera se maximizarian intencionalmente los recursos que las entidades
podrian retirar como excedentes para inversion.

Como se indicoé en los comentarios realizados por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico durante el tramite legislativo, “si se hubiese aplicado el
cubrimiento del pasivo pensional por sector del FONPET, rompiendo la
integralidad de este y destruyendo la obligacion de la entidad territorial de cubrir
de manera integral su pasivo pensional, como se [hizo en la ley acusada], este
hecho hubiera implicado, durante la vigencia 2024, utilizar reservas pensionales
del sector Propdsito General, en cuantia de unos $348.838 millones, para
entregar a las entidades territoriales como “supuestos” recursos excedentes
para inversion, desfinanciando asi el cubrimiento del pasivo pensional de los
sectores Salud y Educacién, lo cual hubiera implicado un cambio en la
destinacién de las reservas pensionales, una desfinanciacion del Fondo vy, se
evidenciaria, una directa contravencion al mandato constitucional.”'82,

Segun se anticipd, la modificacién propuesta en el articulo 383 igualmente
contribuye a dicho propdsito, pues desconoce la integralidad del pasivo
pensional. En concreto, se destaca que la autorizacion del numeral 1184 del
articulo 2 de la Ley 549, modificado por el mencionado articulo 3, refleja una
falta de garantia para cubrir integralmente el pasivo pensional y, por contera,
desconoce la integralidad del pasivo pensional. Esto se debe a que dicha norma:
(i) propende por la distribucion de recursos solo para las entidades que no hayan
alcanzado el cubrimiento de su pasivo pensional del sector Propdsito General; y
(ii) no tiene en cuenta para la distribucidon a las entidades territoriales que no

182 Radicados 2-2025-006160, 2-2025-020973 y 2-2025-027516.

183 Esta norma consigna nuevas fuentes para la financiacion y porcentajes de destinacion para cubrir los
pasivos pensionales.

184%( ) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // 1. El diez por ciento (10%)
de los recursos provenientes de privatizaciones nacionales en los términos del articulo 23 de la Ley 226 de
1995 los cuales se distribuiran entre todas las entidades territoriales que no hayan alcanzado el cubrimiento

In

de su pasivo pensional del sector propésito genera
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han cubierto los pasivos pensionales de los sectores Salud y Educacion del
FONPET.

De los numerales 3185, 4186 y 6187 de aquella norma se destaca que la destinacion
de las reservas pensionales especificamente al sector Propdsito General del
FONPET también desconoce la integralidad del pasivo pensional, pues en caso
de que existan faltantes de cubrimiento del pasivo pensional de los sectores
Salud y/o Educacion del FONPET, aquellas reservas pensionales deberian
trasladarse para solventar los faltantes en estos sectores, de modo que las
reservas pensionales ahorradas en el FONPET se destinen exclusivamente a
financiar el pasivo pensional territorial y se cubra de manera integral el pasivo
pensional, so pena de dejar intencionalmente una parte del pasivo pensional
territorial sin garantia en desmedro de lo dispuesto en el articulo 48 superior,
segun el cual “[n]o se podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones
de la Seguridad Social para fines diferentes a ella”.

Asi, el resultado de aquella normas se traduce en la autorizacion que, por
expreso mandato del articulo 12 acusado, se otorga a las entidades
territoriales que hayan cubierto el 100% de su pasivo pensional “en cada uno de
los sectores”!8® del FONPET a que utilicen “los recursos excedentes de cada
sector para la financiacion de proyectos de inversion social incluidos en su Plan
de Desarrollo”®®, sin contar con el hecho de que “[d]urante las vigencias 2025
a 2027, las entidades territoriales podran reorientar las rentas que constituyen
aportes a su cargo para gastos de inversiéon”®0,

Esto demuestra de forma palmaria que a las reservas pensionales se le otorgd
una destinacién diferente al pago del pasivo pensional integral, lo cual, se
reitera, desconoce el articulo 48 superior, en especial por cuanto modifica la
naturaleza del FONPET. Este pasa de ser un fondo de pensiones, a un fondo de
inversiones.

Aunque aquel fendmeno puede parecer atractivo a las entidades territoriales, el
inciso quinto del articulo 48 constitucional expresamente dispone que “[n]o se
podran destinar ni utilizar los recursos de las instituciones de la Seguridad Social
para fines diferentes a ella”. Ademas, para financiar proyectos de inversion
existen constituidos otros fondos que tienen esa funcién esencial *°*. Sin
embargo, en este caso estamos frente a reservas pensionales que tienen una
destinacidén constitucional Unica y especifica: la de financiar el pasivo pensional
territorial —que no proyectos de inversion social o gastos de inversién—.

Esto conllevaria a entregar®? recursos pensionales del sector Propdsito General
del FONPET a las entidades territoriales para inversion cuando estas todavia no
han cubierto su pasivo pensional en los sectores Salud y/o Educacion. Dicha
medida desconoce que los recursos pensionales, una vez cubierto el pasivo
pensional del sector Propdsito General del FONPET, se deben destinar a solventar
faltantes de cubrimiento de pasivo pensional de los sectores Salud o Educacién
del FONPET en linea con el citado articulo 48 superior, so pena de que se
transforme el FONPET y pase de ser un Fondo de pensiones a un Fondo de

185 “(_) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // (...) el veinte por ciento
(20%) del producto del impuesto de registro, los cuales se destinardan a atender pasivos pensionales
territoriales del sector propésito general.”

186 7(_ ) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // (...) el diez por ciento (10%)
de los ingresos corrientes de libre destinacidn de la respectiva entidad territorial, los cuales se destinaran a
atender pasivos pensionales territoriales del sector propésito general.”

187 7)) Se destinaran a cubrir los pasivos pensionales los siguientes recursos: // (...) el setenta por ciento
(70%) del producto del impuesto de timbre nacional, los cuales se distribuiran entre todas las entidades
territoriales que no hayan alcanzado el cubrimiento de su pasivo pensional del sector propésito
general.”.

188 Articulo 12 impugnado.

189 Ibidem.

190 Articulo 14 acusado.

191 | os fondos de inversion publica son manejados por diferentes entidades y se destinan a diversos sectores
y proyectos. Algunos ejemplos de fondos y fuentes de financiacion son: el Presupuesto General de la Nacion
(PGN), el Sistema General de Regalias (SGR), el Sistema General de Participaciones (SGP), y fondos especiales
(FE). Ademas, existen fondos propios de entidades territoriales (PET), de entidades con régimen especial
(PES), y privados (PP).

192 Se generaria un mayor volumen de retiro de recursos excedentes del sector Propésito General, lo que
provocaria su pronta extincion.
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inversiones. Sin duda esto desconoce su objeto principal y la naturaleza de sus
aportes que, al ser recursos de una institucion de la Seguridad Social, no se
pueden destinar ni utilizar para fines diferentes a ella por expreso mandato
constitucional (articulo 48 superior).

A propdsito del contenido de los numerales 3, 4 y 6 del articulo 3 (fuentes para
la financiacion y pagos de los pasivos pensionales), se recalca que no es viable
destinar reservas pensionales al sector Propdsito General del FONPET, puesto
que, segun lo explicado, si existen faltantes para solventar el pasivo pensional
de los sectores Salud y/o Educacién del FONPET, aquellas reservas deben
trasladarse para cubrir los faltantes en estos sectores, de modo que se cubra
integralmente el pasivo pensional, ya que, de lo contrario, también se estaria
dejando premeditadamente una parte del pasivo pensional territorial sin
cubrimiento y, en este sentido, se estaria cambiando la destinacion de las
reservas pensionales para otros fines.

En otras palabras, la modificacién de las fuentes consolida un esquema de
distribucién excluyente que solo favorece al sector Propdsito General. Esto
desconoce los principios de integralidad del pasivo pensional e impide que
recursos disponibles se dirijan a cubrir faltantes en los sectores Salud y
Educacion.

Ahora bien, ademas de lo indicado en esta demanda frente a la reorientacion de
rentas, es importante recordar que el articulo 14 acusado, sin justificacion
alguna, autorizé hasta el 31 de diciembre de 2027 a las entidades territoriales
para reorientar las rentas que constituyen aportes a su cargo al FONPET, con el
fin de que las destinen a financiar gastos de inversion. No se puede ordenar la
reorientacion de los aportes que estan destinados a la financiacién del FONPET
para inversién, sin contrariar el objetivo principal de dicho Fondo, asi como la
naturaleza y destinacidn especifica de estos aportes en abierto desconocimiento
del articulo 48 superior.

Para el FONPET la reorientacién de rentas que constituyen aportes al Fondo le
significaria, aproximadamente, no contar al aino con $1 billén de pesos de 2024
por menores aportes de los departamentos. Esto se vera reflejado en menores
porcentajes de cubrimiento del pasivo pensional del sector Propdsito General del
FONPET, y menor disponibilidad de recursos pensionales para pagar con cargo
al FONPET la ndmina de pensionados y demas obligaciones pensionales a su
cargo.

6. Sexto cargo. Vulneracion del articulo 48 constitucional, pues el
articulo 11 (parcial'®®) desconoce derechos adquiridos al limitar el
giro de recursos pensionales del FONPET para el pago de la né6mina,
tnicamente al primer semestre del afo

De acuerdo con lo establecido en el inciso cuarto del articulo 11 de la Ley 2468
de 2025, el pago de la ndmina de pensionados con recursos del FONPET se limita
exclusivamente al primer semestre del afio. En concreto, la norma indica lo
siguiente:

“(...) Las entidades territoriales podran presentar la solicitud para el pago de la
nomina de pensionados de la administracion central y del sector salud (asumidas)
territorial dentro del primer trimestre de cada vigencia. El Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico y las entidades territoriales deberan efectuar a través de Pasivocol
la revisidon, ajustes y aprobaciéon del valor dentro del mes siguiente a la
presentacién de la solicitud de pago. El giro de los recursos para el pago de la
némina de pensionados deberd realizarse dentro del mes siguiente a la

193 “Articulo 11. Adicidnese un articulo nuevo a la Ley 549 de 1999, el cual quedara asi: // Articulo 20A. (...)
Las entidades territoriales podran presentar la solicitud para el pago de la némina de pensionados de la
administracidon central y del sector salud (asumidas) territorial dentro del primer trimestre de cada vigencia.
El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y las entidades territoriales deberan efectuar a través de Pasivocol
la revision, ajustes y aprobacion del valor dentro del mes siguiente a la presentacion de la solicitud de pago.
El giro de los recursos para el pago de la ndmina de pensionados debera realizarse dentro del mes siguiente a
la presentacidén de la solicitud. En ningun caso, estos procedimientos podran superar el primer semestre de
cada vigencia. (...)". (Se subraya el aparte impugnado).
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presentacién de la solicitud. En ninglin caso, estos procedimientos podran
superar el primer semestre de cada vigencia.”. (énfasis afiadido).

El hecho de que el articulo 11 (parcial) demandado limite el pago de la ndmina
de pensionados con recursos del FONPET al primer semestre del afo, impide al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico autorizar el giro de recursos del Fondo
para el pago de estas obligaciones pensionales durante el segundo semestre de
cada vigencia.

Como quiera que la ley acusada se promulgo el pasado 2 de julio, esto supone
gue, por lo menos el afio en curso, aquella cartera no pueda autorizar el giro de
recursos del Fondo para el pago de aquellas obligaciones pensionales, pues estos
procedimientos “[e]n ningun caso”!°* pueden superar el primer semestre de
cada vigencia, plazo que en esta oportunidad se vencié incluso antes de la
sancion de la ley, sin que el legislador hubiese previsto un régimen de transicion.

De manera que la Ley 2468 de 2025, al impedir el pago de la ndmina de
pensionados durante el segundo semestre de la vigencia 2025, prohibiria pagar
la ndmina a unos 69.359 pensionados con estos recursos, por valor estimado de
$2,37 billones, correspondientes a cerca de 897 entidades territoriales.
Resultados similares se obtendrian en el mediano y largo plazo, dado que la
mayoria de las entidades territoriales realizan la solicitud del pago de la ndmina
de pensionados durante el segundo semestre del afo (a junio 30 de 2025, solo
99 entidades territoriales habian solicitado el pago de la némina).

En consecuencia, de forma palmaria aquel escenario configura la vulneracion del
articulo 48 superior, pues en esta oportunidad la aplicaciéon del articulo 11
(parcial) acusado no garantiza el respeto de “los derechos adquiridos con arreglo
a la ley”'®>, Ademds, como se acaba de mencionar, las entidades territoriales
que, por algun motivo, no alcancen a realizar la solicitud de retiro de recursos
del Fondo para el pago de la ndmina de pensionados durante el primer semestre
de cada vigencia, tampoco podrian contar con los recursos necesarios para
cumplir con aquel mandato constitucional.

Al respecto cabe sefalar que existen varias razones por las cuales las entidades
territoriales no realizan la solicitud del pago de la ndmina de pensionados
durante el primer semestre del afio, sino durante el segundo semestre. Entre
ellas se resaltan la fortaleza institucional, dado el cambio frecuente de personal
que apoya estas labores en las entidades territoriales, de manera que durante
los primeros meses del aino PASIVOCOL debe realizar capacitaciones a los
funcionarios de las entidades territoriales sobre esta materia.

Esto, pues las entidades territoriales deben diligenciar el tramite de la solicitud
de pago de la ndmina de pensionados a través de la Sede Electrénica del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, incluir las obligaciones pensionales en
el Programa PASIVOCOL, enviar semestralmente informaciéon a PASIVOCOL
sobre las historias laborales, gestionar la aprobacién de la relacién de
pensionados junto con PASIVOCOL, certificar el cumplimiento con el Régimen
Pensional y estar al dia con los aportes al Fondo°®.

Al respecto, es importante reiterar que, a junio 30 de 2025, de 1.134 entidades
territoriales solo 99 habian presentado solicitud de retiro de recursos del FONPET
para el pago de la ndmina de pensionados. Asi las cosas, hoy dia la mayoria de
las entidades territoriales realizan la solicitud de pago de la némina de
pensionados durante el seqgundo semestre del ano. De modo que el articulo 11
de la Ley 2468 de 2025, al limitar ese procedimiento al primer semestre del afio,
vulnera el articulo 48 superior, pues el giro de los recursos para el pago de la
nomina de pensionados a la que alude la referida norma no se podra llevar a
cabo esta vigencia, lo cual, sin lugar a duda, desconoce el mandato

94 Tbidem.

195 Articulo 48 de la Cara Politica.

19 Cabe sefialar que el Ministerio de Hacienda y Crédito advirtid al Congreso de la Republica en el trémite
legislativo del proyecto de ley sobre la limitacidon de girar los recursos para pagar la ndmina de pensionados
Unicamente durante el primer semestre del afio (cfr. Gaceta 633 de 2025, pag. 12).
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constitucional que impone el respeto de los derechos adquiridos con arreglo a la
ley.

7. COMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

La Corte Constitucional es competente para conocer esta demanda, pues: (i)
segun el articulo 241.4 superior, a dicha corporacion corresponde “decidir sobre
las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las
leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su
formacion”; y (ii) la presente accion publica se dirige contra una ley de la
Republica, como lo es la Ley 2468 de 2025.

8. SOLICITUD Y PRETENSION
1. Solicitud de suspension provisional

Aunque en sede de control abstracto de constitucionalidad prima facie no
procede la suspensiéon de normas como medida provisional, el demandante
encuentra que el sub judice configura un caso excepcional que, a la luz de los
criterios expresados en el Auto 272 de 2023, daria lugar a que la Corte adopte
medidas igualmente excepcionales orientadas a impedir la produccion de efectos
de la Ley 2468 de 2025 por las siguientes razones, cuya lectura se debe hacer
teniendo en cuenta todas las consideraciones expuestas en el capitulo III supra:

1.1. De acuerdo con las razones expuestas en el mencionando capitulo, la ley
acusada es abierta y manifiestamente incompatible con las normas superiores
invocadas en esta demanda, tal y como explicitamente se reveld para sustentar
cada uno de los cargos formulados. Incluso, llama la atencién la configuracién
de vicios de procedimiento en la formacion de la ley por el desconocimiento craso
de reglas claras y de aplicacion cotidiana en la actividad legislativa, como:

(i) El reparto de un asunto cuya tematica, a pesar de ser por completo
visible y facil de identificar, se asignd a una comision claramente
ajena a la tematica reducida del proyecto.

(i) La omisién del analisis de impacto fiscal de un asunto del que
brotaban drdenes de gasto y un costo fiscal mas que oneroso.

(iii) La abierta e inexplicable desatencidon a los reparos y conceptos
desfavorables del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, quien
no solo administra los recursos del FONPET, sino que ademas
participé de forma activa en el tramite legislativo del proyecto de
ley a través del Viceministerio Técnico, con el apoyo de areas que,
en razon de sus funciones, eran competentes para pronunciarse en
este asunto, como la Subdireccion de Pensiones de la Direccion
General de la Regulacién Econdmica de la Seguridad Social o la
Oficina de Bonos Pensionales de dicha cartera. Esto, sin contar con
gue no se encontrd la publicacion en Gaceta de los primeros
comentarios del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en dicho
tramite, es decir, los que se presentaron desde el 30 de enero sobre
el texto aprobado por la Plenaria del Senado.

Pero ademas, tampoco deja de sorprender la falta de percato sobre asuntos que,
desde una perspectiva juridica, parecieran naturales, como el surgimiento de:
(i) dudas por implicaciones que perfectamente podrian repercutir, en cualquier
magnitud, sobre la sostenibilidad fiscal de la Nacién y de las entidades
territoriales y la sostenibilidad financiera del sistema pensional; y (ii) alertas por
el claro desvio de recursos de las instituciones de la seguridad social para fines
diferentes a ella (inversion).
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Lo anterior, mas aun teniendo en cuenta que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico en repetidas ocasiones llamo la atencion sobre aquellas inquietudes, sin
desconocer que, por supuesto, a esta iniciativa subyace un fendmeno que, como
se dijo, podria motivar el interés por ser atractivo para algunas entidades
territoriales, pues involucra el rapido desfinanciamiento del Fondo con fines de
inversion.

1.2. Varias de las disposiciones de la Ley 2468 de 2025 suponen la inminente
consolidacién de consecuencias inconstitucionales que generarian efectos
irremediables en esta vigencia fiscal, pues, segun su articulo 14, una vez
empiece a regir la ley las entidades territoriales inician la reorientacion de las
rentas que constituyen aportes al FONPET que estdn a su cargo para gastos de
inversion, lo cual representaria para la vigencia 2025 $1 billon de pesos de 2024
menos que aportarian los departamentos. Este efecto continuaria en 2026 y
2027, periodo para el cual esta prevista la medida.

Adicionalmente, el hecho de que el articulo 11 de la Ley 2468 de 2025 limite el
pago de la ndmina de pensionados con recursos del FONPET al primer semestre
del afio, impide al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico autorizar el giro de
recursos del Fondo para el pago de estas obligaciones pensionales durante el
segundo semestre de 2025, con el agravante de incumplir el mandato
constitucional que ordena al Estado garantizar el respeto a los derechos
adquiridos con arreglo a la ley que, en este caso particular, se materializaria a
través del giro de los recursos necesarios para garantizar el pago de la ndmina
de los pensionados territoriales durante el segundo semestre del afo, que
justamente impide la norma impugnada.

A su vez, los articulos 2, 10, 12 y 14, asi como los numerales 3, 4 y 6 del articulo
3, estan conscientemente orientados a eliminar la integralidad del pasivo
pensional, lo cual implica un cambio en la destinacidn constitucional de las
reservas pensionales del sector Propdsito General del FONPET a inversién. Como
se vio, aquellas normas fragmentan el pasivo pensional de la entidad territorial
en los sectores Salud, Educacion y Propdsito General. De este modo, impiden el
traslado de recursos pensionales del Sector Propdsito General del FONPET que
superen el porcentaje de cobertura establecido en las normas vigentes para
cubrir faltantes de cubrimiento de los sectores Salud y Educacién.

Lo anterior, con el Unico propodsito de aumentar los recursos excedentes de las
entidades territoriales para que estos sean destinados a gastos y proyectos de
inversién. Este hecho premeditado implica un cambio en la destinacion
constitucional de las reservas pensionales del sector Propdsito General del
FONPET, pues en lugar de destinarse a fines propios de la Seguridad Social, se
dirigirdn a solventar gastos de inversion.

Esto, con el agravante de que el cubrimiento del pasivo pensional de los sectores
Salud y Educacion queda relegado y pierde calidad de garantia para poder
asegurar el derecho fundamental a la seguridad social y a la pensiéon de los
docentes y de los extrabajadores de las instituciones hospitalarias. De modo que
estas medidas obligan al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a entregar
reservas pensionales para inversion y a trasgredir el articulo 48 superior. Esto,
aunado a las razones que se expondran enseguida, dan cuenta de que la
suspension provisional deprecada es imprescindible para asegurar la efectividad
de la guarda de la integridad y supremacia constitucional.

Lo anterior, pues incluso los beneficios que se derivarian de esta medida
excepcional seran mayores que las limitaciones que la suspensidén provisiona
impondria al principio democratico que justifica la presuncidon de validez de las
normas, puesto que la garantia de los derechos pensionales y la guarda de la
integridad de los recursos de las instituciones de la seguridad social siempre sera
mas importante, de cara a salvaguardar la supremacia constitucional, que la
vigencia y ejecucion de una disposicién legal manifiestamente inconstitucional,
cuya aplicaciéon vulneraria derechos fundamentales de sujetos de especial
proteccidn constitucional (en su mayoria adultos mayores pensionados), violaria
claros mandatos constitucionales (contenidos en los articulos 48 y 334 de la
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Carta Politica). Esto, ademas de que su tramite en el Congreso de la Republica
contrarié de forma abiertamente irrazonable y desproporcionada disposiciones
organicas a las cuales esta sujeto el ejercicio de la actividad legislativa (articulo
151 superior).

1.3. Ademas, la vigencia, ejecucién y aplicacion la ley afecta de forma inmediata
la caja del Tesoro Nacional y el Presupuesto General de la Nacién de esta
vigencia, asi como el cumplimiento del Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)y
las previsiones del Marco de Gasto de Mediano Plazo del sector, toda vez que la
aplicacion de varias disposiciones supone la concrecion de consecuencias
juridicas y financieras inmediatas que eran imprevisibles cuando se
estructuraron dichos instrumentos. Incluso, estos efectos también se predican
en el plano presupuestal y en el MFMP para entidades territoriales.

Por ejemplo, el articulo 13 de la Ley 2468 de 2025 exige la distribucion y el
registro de la deuda de la Nacién con el FONPET en el Sistema de Informacion
del Fondo antes del 31 de diciembre de 2026, lo cual implica una orden de gasto
y la constitucidén de una apropiacién en el Presupuesto General de la Nacién de
la vigencia 2026 por el orden de $6,57 billones. Esto, dada la situacion financiera
gue atraviesa la Nacion, conllevaria a un fuerte impacto en la sostenibilidad fiscal
y la estabilidad macroecondmica del pais. No obstante, en contravia de lo
dispuesto en los articulos 151 y 334 constitucional y en el articulo 7 de la Ley
819 de 200, este impacto no se considerd en la exposicion de motivos del
Proyecto de Ley, en las ponencias de tramite legislativo, ni en el curso de los
debates. Asimismo, tampoco fue previsto en el Marco Fiscal de Mediano Plazo
de la Nacién.

Asimismo, se recuerda que el articulo 2.4 de la Ley 549 de 1999, modificado por
el articulo 3 de la ley cuestionada, impone a partir del afio 2006 a los distritos y
municipios un aporte del 10% de sus Ingresos Corrientes de Libre Destinacion
(ICLD) al FONPET, que la Ley 549 de 1999 (original) no contemplaba. Como se
dijo, para dichas entidades territoriales esto represente nuevos gastos del orden
de $3,6 billones al afio, y si aplica la retroactividad desde 2006,
aproximadamente $49,3 billones de 2024. Solamente para Bogota D.C.
implicaria $1,2 billones al afio. Esto, sin duda, atenta de manera inmediata
contra la sostenibilidad fiscal y financiera de estas entidades territoriales,
cuestion que tampoco se advirtio en el tramite legislativo en claro desmedro de
los articulos 151 y 334 superior, y del articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

1.4. Como se anticipd, la suspensién provisional de la Ley 2468 de 2025
reportaria mayores beneficios que claramente exceden la restriccidn que la
suspension podria significar para las entidades territoriales. Por ejemplo, para
financiar proyectos de inversidon existen constituidos otros fondos que tienen esa
funcién esencial y, finalmente, los entes territoriales en el marco de su
programacion presupuestal nunca pudieron prever los recursos de la
reorientacion de las rentas que constituyen aportes a su cargo para gastos de
inversion, pues en diciembre de 2024 el avance de la iniciativa era insipido. Ni
siquiera se habia presentado el informe de ponencia para primer debate ante la
Comisién Tercera de la Camara de Representantes y, en todo caso, desde
noviembre de 2024 el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico manifesté reparos
y en enero de 2025 presentd su primer concepto desfavorable, de modo que no
la aprobacién del proyecto no se podia prever con inminencia

En cambio, como se ha visto, para la Nacion, las entidades territoriales vy la
poblacion pensionada, la entrada en vigencia de esta ley representaria sacrificios
superlativos contra la integralidad del pasivo pensional y la materializacion de
los derechos pensionales que dependen de la salvaguarda del FONPET.
Verbigracia, se reitera, el hecho de que el articulo 11 (parcial) demandado limite
el pago de la ndmina de pensionados con recursos del FONPET al primer
semestre del ano, impide al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico autorizar el
giro de recursos del Fondo para el pago de estas obligaciones pensionales
durante el segundo semestre de cada vigencia.
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Como quiera que la ley acusada se promulgé el pasado 2 de julio, esto supone
que, por lo menos el ano en curso, esa cartera no pueda autorizar el giro de
recursos del Fondo para el pago de aquellas obligaciones pensionales, pues estos
procedimientos “[e]n ningln caso”!®’ pueden superar el primer semestre de
cada vigencia, plazo que en esta oportunidad se vencié incluso antes de la
sancién de la ley, sin que el legislador hubiese previsto un régimen de transicion.

En este caso particular, como quiera que la Ley 2468 de 2025 impide el pago de
la ndbmina de pensionados durante el segundo semestre de la vigencia 2025, no
se podrian pagar la ndmina a aproximadamente 69.359 pensionados con estos
recursos, por valor estimado de $2,37 billones, correspondientes a cerca de 897
entidades territoriales. Resultados similares se obtendrian en el mediano y largo
plazo, dado que la mayoria de las entidades territoriales realizan la solicitud del
pago de la nédmina de pensionados durante el segundo semestre del afio (a junio
30 de 2025, solo 99 entidades territoriales habian solicitado el pago de la
nomina).

1.5. No existen otros mecanismos de proteccion y efectividad del orden
constitucional para que la Nacidon pueda precaver los perjuicios esbozados.

2. Pretension

Sin perjuicio de la suspensidon provisional, respetuosamente solicito a la Corte
Constitucional declarar: (i) la inexequibilidad de toda la Ley 2468 de 2025 por
la vulneracién expuesta en el primer!°® y sequndo!®® cargo de esta demanda v,
en subsidio, (ii) la inexequibilidad de sus articulos 2 (parcial), 3 (parcial), 5, 8,
6 (parcial), 10, 11 (parcial), 12, 13 y 14 por las violaciones a la Carta Politica
explicadas en los cargos tercero a sexto?°,

VI. ANEXOS

Conforme se anticipd, la mayoria de los conceptos o intervenciones del
Ministerios de Hacienda y Crédito Publico durante el tramite legislativo que
culmind con la sancién de la ley impugnada no se anexaran, pues para su
consulta esta demanda citd el nimero de cada gaceta (con su respectivo enlace)
o el link de la sesion. Solo se anexara el concepto (numeral VI.3 infra) cuya
publicacion no se encontré en la Gaceta del Congreso, asi como los comentarios
del FONCEP aludido en esta demanda y el Marco Fiscal de Mediano Plazo de
2025. En este orden, enseguida se enlistas los anexos:

1. Copia de la cédula de ciudadania que acredita la calidad de ciudadano
colombiano.

2. Ley 2468 de 2025, publicada entre las paginas 4 a 9 del Diario Oficial
53.169 del 2 de julio de 2025.

3. Comentarios del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al texto
aprobado por la plenaria del Senado de la Republica, enviados al Congreso
de la Republica el 30 de enero de 2025.

4. Comentarios enviados al Congreso de la Republica por el Fondo de
Prestaciones Econdmicas, Cesantias y Pensiones de Bogotd D.C. -
FONCEP-.

5. Marco Fiscal de Mediano Plazo de 2025.

197 Ibidem.

198 Cfr, Numeral III.1 supra.

199 Cfr. Numeral 111.2 supra.

200 Cfr, Numerales II1.3, II1.4, II1.5 y II1.6 infra.

49



VII. NOTIFICACIONES

El accionante recibirda notificaciones en la siguiente direccién de correo
electrénico: germanavilap@gmail.com

Con el debido respeto, honorables magistradas y magistrados,

()‘-'//‘{/l»'l.’,'/n-&;- / ¢ i

GERMAN AVILA PLAZAS
C.C. 19.437.985

50



