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LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,

en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y trémite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

La ciudadana Rocio Ramos Huertas, en ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la
Constitucidn Politica, demandd la inexequibilidad del literal a) y de la expresién "ni superior a veinte (20) veces dicho salario" del literal d) del
articulo 5° del Decreto ; Ley 1299 de 1994 "por el cual se dictan las normas para la emisién, redencién y demas condiciones de los bonos
pensionales".

Mediante Auto del siete (7) de diciembre de 2004, el Magistrado Sustanciador en el asunto de la referencia, decidié inadmitir la demanda por
considerar que la misma no cumplia con el requisito de especificidad, ya que la actora no explicaba en forma clara los motivos por los cuales
consideraba que la norma impugnada era contraria a las disposiciones constitucionales citadas. En escrito del 15 de diciembre de 2004, la
demanda fue corregida Unicamente en relacién con la acusacién formulada contra el literal a) del articulo 5° del Decreto ¢ Ley 1299 de 1994. Por
ello, en Auto del doce (12) de enero de dos mil cinco (2005), el Magistrado Sustanciador procedié a rechazar la demanda contra la expresidn
acusada del literal d) del articulo 52 del Decreto ¢ Ley 1299 de 1994 y admiti6 la demanda contra el literal a) del mismo articulo.

En consecuencia, respecto a la demanda formulada contra el literal a) del articulo 5° del Decreto ; Ley 1299 de 1994, en la providencia antes
citada se dispuso su fijacién en lista, y simultdneamente, se corrié traslado al sefior Procurador General de la Nacién para que rindiera el
concepto de su competencia. En la misma providencia, se ordené comunicar la iniciaciéon del proceso al Ministro del Interior y la Justicia, al
Ministro de Proteccién Social, al Presidente del Seguro Social, al Presidente de la Asociaciéon de Administradores de Fondos de Pensiones y
Cesantias ;ASOFONDOS-, al Director de la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Director del Colegio de Abogados Especializados en
Derecho del Trabajo, al Presidente de la Central Unitaria de Trabajadores (CUT) y a los Decanos de las Facultades de Derecho de las
Universidades Nuestra Sefiora del Rosario y Nacional de Colombia, para que intervinieran impugnando o defendiendo la disposicién acusada.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica y en el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver
sobre la demanda de la referencia

Il. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacién se transcribe el texto de las disposiciones acusadas, conforme a su publicacién en el Diario Oficial 41.411 de junio 28 de 1994,
subrayando el aparte demandado.

Decreto 1299 de 1994
"por el cual se dictan las normas para la emisién, redenciéon y demés condiciones de los bonos pensionales”

CAPITULO Il
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Obligaciones de las partes

Articulo 52. Salario base de liquidacién para la pensién de vejez de referencia. Para los efectos de que trata el literal a. del articulo anterior, se
entiende por salario base de liquidacién para calcular la pensién de vejez de referencia del afiliado:

a) Tratdndose de personas que estaban cotizando o que hubieren cotizado al ISS o a alguna caja o fondo de prevision del sector publico o
privado, el salario o el ingreso base de liquidacién sera el salario devengado con base en normas vigentes al 30 de junio de 1992 reportado a la
respectiva entidad en la misma fecha, o el Gltimo salario o ingreso reportado antes de dicha fecha, si para la misma no se encontraba cotizando;

lIl. LA DEMANDA

La actora considera que el literal a) del articulo 52 del Decreto-Ley 1299 de 1994 vulnera los articulos 113, 121, 150, numeral 10, y 355 de la
Constitucién Politica, al determinar que la base para liquidar el bono pensional sera el salario devengado y reportado al 30 de junio de 1992 o,
en caso de no estar cotizando para el momento, el Gltimo salario o ingreso reportado antes de dicha fecha.

Primer cargo: vulneracién de los articulos 113, 121 y 150, numeral 10, de la Constitucién Politica.

Segun la demandante, con la expedicién del aparte normativo demandado el Gobierno se extralimité en el ejercicio de las facultades otorgadas
por el Congreso de la Republica, vulnerando con ello los articulos 113, 121 y 150, numeral 10, de la Carta Politica.

A su juicio, las facultades extraordinarias fueron conferidas para "dictar las normas necesarias para la emision de los bonos pensionales" (aparte
del numeral 52 del articulo 139 de la Ley 100 de 1993), y no para extender la formula para la determinacién de los bonos. Asi, mientras el
articulo 117 de la Ley 100 de 1993 sefiala que para fijar el valor del bono se tiene como referencia la base de cotizacién del afiliado a 30 de junio
de 1992, el literal a) de la disposiciéon demandada lo extiende al salario devengado, que en algunas ocasiones no coincide con los aportes
efectuados. Por ello, teniendo en consideracién que la base de liquidacién ya habia sido definida por el legislador, resulta contrario a la Carta
Politica que el Gobierno lo ampliara a través del ejercicio de facultades extraordinarias.

Segundo cargo: vulneracion del articulo 355 de la Constitucion Politica.

La accionante sostiene que la formula planteada en el articulo acusado constituye un auxilio en favor de ciertas personas naturales, beneficio
que estd prohibido por el articulo 355 Superior. Sefiala que, gracias a dicha disposicion, quienes recibian ingresos superiores a diez salarios
minimos legales, veran su bono pensional liquidado sobre una base mayor, pues ésta correspondera el salario devengado al 30 de junio de 1992
reportado en la misma fecha o al Gltimo ingreso reportado antes de dicha fecha, y no a las cotizaciones efectivamente realizadas al ISS, a alguna
caja o fondo de prevision del sector publico o privado. Asi, habiendo cotizado sobre el tope de diez salarios minimos, las personas que se
encuentran en la situacién a la que hace referencia la norma recibirdn un bono pensional de hasta veinte salarios minimos.

Explica la demandante:

"Al establecer la norma acusada como base para liquidar el bono pensional el salario devengado ;que podia ser superior a diez salarios minimos
legales mensuales- y no el salario sobre el cual se cotiz6 ;que no podia exceder dicha cifra-, y se incrementa el limite a veinte salarios minimos,
se toma en cuenta para las personas con ingresos superiores a diez salarios minimos legales mensuales un ingreso superior a aquél sobre el
cual realizaron cotizaciones.

Asi las cosas, a pesar de que las personas sélo efectuaron aportes para recibir una pensién de diez salarios minimos, se les reconoce por virtud
de las normas acusadas, un bono por un capital correspondiente a veinte salarios minimos."*

A su juicio, el reconocimiento de esta mayor base de liquidacién constituye una erogacién fiscal que excede el valor al que tendria derecho el
afiliado de acuerdo a los aportes realizados, y en consecuencia, resulta en el reconocimiento de un auxilio prohibido por el articulo 355 de la
Constitucion. Lo procedente es establecer la base sobre el salario que corresponde a la cotizacién, y no, como establece el texto acusado, sobre
el salario devengado.

Respecto de este cargo, finalmente advierte que no se trata de un estimulo econdmico, de una ayuda o de un incentivo permitido por el
ordenamiento Superior, pues no se encuentra respaldado de un deber o principio constitucional que determine el reconocimiento de un capital
superior al monto de los aportes del afiliado.

IV. INTERVENCIONES
4.1. Intervencién del Ministerio de la Proteccién Social

El apoderado especial del Ministerio de la Proteccién Social intervino en el proceso de la referencia, solicitando se declare exequible el literal a)
del articulo 52 del Decreto - Ley 1299 de 1994.

Explicé que el concepto de bono pensional corresponde a la proporcidn "del capital que debié acumularse en cualquiera de los esquemas de
seguridad o previsién social existentes con anterioridad a la Ley 100 de 1993", independientemente de que haya cotizado o no, pues refleja lo
que debid haber sido su ahorro con base en el tiempo efectivamente laborado. Hizo también un recuento del caos existente antes de 1993
debido a los innumerables esquemas de afiliacién a la sequridad social existentes y a la falta de un concepto uniforme que equivaliera a lo que
hoy corresponde como "base de cotizacion".
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Luego consideré que la demanda de inconstitucionalidad parte de un entendimiento erréneo de las expresiones "salario base de liquidacién para
la pension de vejez de referencia" contenida en el Decreto - Ley demandado y "base de cotizaciéon" contenida en el articulo 117 de la Ley 100 de
1993. Debido a esta confusidn, la actora supone equivocadamente que el concepto de "salario mensual de base" al que hacian referencia los
reglamentos del Instituto de los Seguros Sociales debe ajustarse al concepto unificado de "base de cotizacion".

El interviniente explicé que lo que hizo el legislador fue garantizar el acceso a la seguridad social en igualdad de condiciones a todos los
trabajadores, hubieran o no cotizado a un esquema de previsién social, teniendo en consideracién que antes de 1993 la realizacién de aportes
dependia de la voluntad del empleador. Por eso, el legislador sefialé que debia tomarse el Ultimo salario cotizado o el devengado como comun
denominador entre todas las variaciones existentes en los diferentes regimenes de pensiones, y asi permitirle a todas las personas acceder al
beneficio pensional. El interviniente concluyd que "dado que el concepto incluido en el Decreto Ley 1299 de 1994, denominado "salario base de
liquidacién para la pension de vejez de referencia" refleja con exactitud lo que el articulo 117 de la Ley 100 de 1993 denomind "base de
cotizacién", que hoy entenderiamos como salario devengado, no puede darse el exceso en las facultades que indica la actora."

Para finalizar, llamd la atenciéon a la Corte Constitucional acerca de las consecuencias discriminatorias que acarrearia la declaratoria de
inexequibilidad de la norma demandada en relacién con los pensionados que han visto financiadas sus pensiones con bonos pensionales
liquidados de conformidad con ella o de los afiliados que estan préximos a adquirir su derecho.

4.2. Intervencién del Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico intervino en el presente proceso a través de apoderada especial, solicitando la declaratoria de
exequibilidad de la norma demandada.

Considerd que la materializaciéon de los derechos a la seguridad social y a la igualdad entre regimenes pensionales le exigia al legislador
extraordinario determinar que el bono pensional seria expedido teniendo en cuenta el salario devengado, que para los cotizantes activos
equivalia a la base de cotizacién mientras que para los cesantes seria su Ultimo salario recibido. Asi, se asimild para efectos de la determinacién
del bono pensional, el concepto de "base de cotizacién" al salario realmente devengado, tanto por quienes estuvieran cotizando como por
quienes se encontraban cesantes y sin cotizar, con el fin de no crear una diferencia injustificada entre los trabajadores activos y los
desempleados a la fecha de corte.

De igual forma, esta medida se tomé para garantizar los derechos de eleccién de los trabajadores y de competencia entre regimenes, tratando
de mantener un equilibrio entre las prestaciones que recibirian los afiliados de uno y otro régimen, puesto que:

"Si a los afiliados al Régimen de Ahorro Individual, cuyas pensiones se calculan con base en el capital acumulado, no se les calculara el bono con
base en el salario devengado a la fecha de corte, a las personas cuyo salario hubiera estado entre el limite de cotizacién vigente con
anterioridad a la Ley 100 de 1993, y el establecido por esta Ley, dicho capital acumulado se les veria sustancialmente disminuido y por tanto, los
beneficios a obtener no serfan comparables a los que se podrian obtener en el Régimen de Prima Media."

De esta forma, sostuvo que se redujeron los subsidios implicitos que se habian reconocido hasta el momento pues, aunque hubiera cotizaciones,
ellas en ningun caso financiaban la totalidad de la pensién. A pesar de lo anterior, advierte que nunca se ha considerado que esta situacién
quebrante el articulo 355 de la Constitucion, pues tiene como finalidad la garantia de los principios constitucionales del servicio publico de
seguridad social.

Por otro lado, y teniendo en cuenta lo anterior, el legislador extraordinario no incurrié en excesos en el ejercicio de su potestad, toda vez que
mantuvo el criterio establecido en la Ley 100 de 1993 al definir que el ingreso base de cotizacién seria el salario devengado por el trabajador a
la fecha del corte, o el Ultimo salario recibido por él, monto que debia ser reportado por el empleador.

4.3. Intervencién del Instituto de Seguros Sociales.

El apoderado judicial del Instituto de Seguros Sociales, intervino en el presente asunto para expresar las razones por las cuales considera debe
declararse la exequibilidad de la norma acusada.

Comenzé por resaltar que el legislador, en cualquier tiempo y por sus facultades de configuracién politica, econémica y social, puede definir en
un momento preciso la equivalencia entre los aportes y los derechos pensionales a reconocerse, ampliando a veinte salarios minimos el tope
maximo pensional sin que ello resulte en el otorgamiento de un beneficio fiscal prohibido por la Constitucién. Contrario a lo sostenido por el
demandante, considerd que se trata de un acto de caracter general que beneficia a todos los miembros de un sector de la poblacién.

Luego explicé que la actora interpretd de manera defectuosa el concepto del salario base, pues una lectura atenta del literal a) del articulo 52
del Decreto - Ley 1299 de 1994 demuestra que éste no corresponde al salario devengado sino al salario que fue reportado por el empleador a la
entidad que expide el bono pensional. Este, a su vez, resulta ser el mismo sobre el cual se cotizé.

A pesar de lo anterior, si por gracia de discusién se llegare a la conclusién que la disposicién acusada favorece el otorgamiento de un excedente
a las personas beneficiadas con la medida, el interviniente sefialé que ello no implicaria su inconstitucionalidad pues por razones de equilibrio
financiero, sustentados en los principios de eficiencia y de universalidad del sistema, se pueden aumentar las sumas tope al monto pensional
para disminuir las restricciones del derecho de los afiliados cotizantes.

Respecto del segundo cargo, el interviniente sostuvo que la norma acusada se ajusta a la ley habilitante pues simplemente sefiala "que el
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salario devengado es aquel que lo fuere de acuerdo con la normatividad vigente; que ese salario asi determinado es el que debe ser reportado a
la entidad a la cual se esté afiliado y que él serd la base para la liquidacién de la pensién de vejez de referencia."> Es mds, precisé que la
expedicién de la norma acusada era indispensable pues no existia en la legislacion un precepto que estableciera expresamente cual es el salario
base para liquidar las pensiones de referencia y que el Gobierno lo determiné en ejercicio de la facultad conferida por el articulo 139 de la Ley
100 de 1993 que lo faculta para dictar las normas necesarias para la expedicién del bono pensional.

4.4. Intervencién de la Asociacién Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantia -ASOFONDOS DE COLOMBIA-

El representante legal de la Asociacién Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantia -ASOFONDOS DE COLOMBIA-
intervino en el proceso de la referencia solicitando se declare la exequibilidad del literal a) del articulo 52 del Decreto - Ley 1299 de 1994.

Después de exponer el tramite legislativo surtido por el ordinal 52 del articulo 139 de la Ley 100 de 1993, el interviniente deduce que el
legislador habilité al Presidente de la Republica para dictar la regulacién que sea necesaria en dos temas diferenciables: por un lado, la emisién
de los titulos -su forma juridica, la ley de circulacidn, la negociabilidad de los mismos, las formas de redencidn, etc.- y por el otro, las condiciones
de los bonos pensionales con el fin de que se materialice el derecho otorgado a los afiliados al Sistema General de Pensiones, permitiéndoles la
libre seleccién de régimen y de movilidad entre los mismos. Lo que significa que las facultades extraordinarias otorgadas al Gobierno son mas
amplias que las que considera la actora, pues no se limitan simplemente a cuestiones relativas a la emision de los titulos.

Respecto de la extralimitacién del Gobierno por establecer el valor del bono sobre el salario devengado y no sobre el ingreso base sobre el cual
se cotizd segun lo establece el literal a) de articulo 117 de la Ley 100 de 1993, el interviniente argumentdé que el legislador extraordinario puede
corregir, enmendar o perfeccionar disposiciones legales, inclusive aquellas que se encuentren incluidas en el mismo cuerpo normativo
habilitante. Como quiera que el Decreto - Ley 1299 de 1994 recoge, precisa, puntualiza y regula integramente las condiciones de los bonos
cuando deban expedirse a personas que se trasladen del régimen de prima media al régimen de capitalizacién individual, el Gobierno se ajusto a
los parémetros constitucionales y legales que lo restringian.

En relacién con la prohibicién constitucional de otorgar auxilios a particulares contenida en el articulo 355 de la Constitucién, explicé la amplia
libertad otorgada al legislador, tanto ordinario como extraordinario, de configuracién para disefiar el sistema general de pensiones, resaltando su
naturaleza de servicio publico esencial que "no tiene por finalidad preservar el equilibrio cuota-prestacion, sino la atencién de las contingencias
a las que estdn expuestas afiliados y beneficiarios."® Lo cual implica que involucra subsidios y apoyos estatales para garantizar los derechos
irrenunciables de los afiliados y beneficiarios, intimamente relacionados con la dignidad humana (articulo 1° Superior), las finalidades esenciales
del Estado (articulo 2° Superior), el derecho a la igualdad (articulo 13 Superior) y el derecho al trabajo y al pago oportuno de las pensiones
legales (articulo 53 Superior).

4.5. Intervencion de la Federacion de Aseguradores Colombianos -FASECOLDA-

La apoderada de la Federacion de Aseguradores Colombianos -FASECOLDA- intervino presentando las razones por las cuales considera que el
literal a) del articulo 52 del Decreto 1299 de 1994 es exequible.

Partiendo de lo seflalado por la jurisprudencia constitucional segtn la cual el auxilio prohibido por la Constitucién hace referencia a una
erogacion fiscal a favor de un particular que no tenga sustento en contraprestacién alguna, concluyé que los recursos de la seguridad social no
pueden incluirse dentro de dicho concepto puesto que son recursos parafiscales que no provienen del Tesoro Publico.

Asi mismo, considerd que el Gobierno se ajustd a las facultades extraordinarias otorgadas por el legislador pues determind los factores salariales
con los cuales se va a calcular la pensién de vejez de referencia, concibiendo el "salario devengado" como uno de ellos a tenerse en cuenta, al
igual que la Ley 100 de 1993.

4.6. Intervencion de la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia -CUT-

El Presidente de la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia -CUT- intervino en el proceso de la referencia, para respaldar la
constitucionalidad de la norma acusada.

A su juicio, la demandante confunde el concepto de "bono pensional" con el significado de los "auxilios o donaciones" prohibidos por la
Constitucién. Mientras el primer concepto corresponde a una prestacién del trabajador como retribucién por sus labores, los auxilios se
encuentran prohibidos por la Constituciéon debido a que son erogaciones presupuestales sin una contraprestaciéon que las sustente. Por esta
razén, concluye el interviniente, los beneficios del sistema de seguridad social estatuidos para propender por la existencia de condiciones
materiales de justicia, no pueden ser asimilados a las dadivas que injustificadamente ofrece el Estado al particular.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, en concepto No. 3771 recibido el 4 de marzo de 2005, solicité a la Corte Constitucional que se declare la
inexequibilidad del literal a) del articulo 52 del Decreto 1299 de 1994.

Comienza por pronunciarse respecto del cargo por extralimitacién en el ejercicio de las facultades extraordinarias, sefialando que le asiste razén
a la demandante cuando afirma que la norma habilitante no delegé en el legislador extraordinario la regulaciéon del salario base de liquidacién
para la pensién de vejez. Considera que el Congreso de la Republica sélo habilité al Gobierno para dictar las normas necesarias para la emision,
redencidn, transaccién y traslado de los bonos pensionales destinados a la conformacién del capital necesario para financiar las pensiones de los
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afiliados al Sistema General de Pensiones. Como quiera que el analisis de las facultades extraordinarias debe ser estricto, analizando si el
Ejecutivo las ejercié dentro de los estrictos limites temporales y materiales sefialados por el legislador, concluyé que al Gobierno no le competia
regular el salario base de liquidacién de la pensién de vejez pues ello no era necesario para los fines sefialados por el Congreso.

Ademas, advirtié que el articulo 18 de la Ley 100 de 1993 requlé el salario base de liquidacion de las pensiones de vejez al establecer que:
"Cuando se devengue mensualmente mas de 20 salarios minimos legales mensuales vigentes, la base de cotizacién podra ser limitada a dicho
monto por el Gobierno Nacional."

En el evento en que la Corte Constitucional considere que el Gobierno no se extralimité en el ejercicio de las facultades extraordinarias, el
Ministerio PUblico solicita que se declare inconstitucional el aparte normativo acusado por generar una situacién que vulnera los principios de
igualdad, solidaridad, progresividad y sostenibilidad que deben guiar la regulaciéon del Sistema General de Pensiones. El grupo de afiliados que
devengaba mas de diez salarios minimos mensuales legales vigentes y cotizaba sobre una base de diez salarios minimos -en correspondencia al
tope maximo de pensién existente antes de la vigencia de la Ley 100 de 1993 que era de diez salarios minimos-, obtendran la liquidacién de su
pensién sobre el total del salario devengado sin ninguna razén que lo justifique.

Considera que este beneficio es regresivo, pues quienes mas salario devengan en el sistema cotizan porcentualmente menos y obtienen una
pensién que no corresponde al monto de su aporte. llustra lo anterior de la siguiente manera:

"...tomaremos una persona que devengaba diez salarios minimos y cotiza sobre ese salario, al cumplir los requisitos tendria una pensién
correspondiente a diez (10) salarios minimos mientras que quien devengaba por ejemplo veinte o treinta salarios minimos habra cotizado sobre
diez salarios minimos y obtendria una pensién correspondiente a veinte salarios, generando una diferencia que deberd ser cubierta por el
sistema, es decir, por los afiliados de menores recursos a favor de los afiliados de mayores recursos."’

Con fundamento en los argumentos anteriores, el Procurador General de la Nacidn solicita que se declare la inconstitucionalidad del literal a) del
articulo 52 del Decreto - Ley 1299 de 1994, por exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas en el numeral 52 del articulo
139 de la Ley 100 de 1993. De manera subsidiaria, solicita se declare la inconstitucionalidad del aparte normativo mencionado por vulnerar el
articulo 355 superior y los principios de igualdad, solidaridad, progresividad y sostenibilidad que deben regir el Sistema General de Pensiones, de
conformidad con el articulo 48 de la Constitucion.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. La competencia

Segun lo dispuesto en el numeral 5° del articulo 241 de la Constitucién Politica, esta Corporacién es competente para conocer y decidir sobre la
demanda de inconstitucionalidad formulada contra el literal a) del articulo 5° del Decreto 1299 de 1994, por tratarse de un decreto con fuerza de
ley, expedido por el Gobierno Nacional con base en las llamadas facultades extraordinarias de que trata el articulo 150 numeral 10° de la Carta.

2. Asuntos que se someten a la consideracién de la Corte.

2.1. En el presente juicio, el actor solicita que declare inexequible el literal a) del articulo 5° del Decreto-Ley 1299 de 1994, por considerar que el
mismo resulta contrario a los articulos 113, 121, 150 y 350 de la Constitucién Politica. La solicitud de inconstitucionalidad la sustenta el actor en
los siguientes dos cargos:

- El Gobierno Nacional se excedié en el ejercicio de las facultades extraordinarias otorgadas por el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de
1993, pues mientras las mismas fueron otorgadas para dictar normas relacionadas con la emision de los bonos pensionales, a través de la
norma acusada se ocup6 de un tema distinto, como es el referente al salario base de liquidacién para tener derecho a la pensién de vejez.

- Con la férmula prevista en la norma para calcular el salario base de liquidacién de la pensién de vejez, se estd reconociendo un auxilio de los
prohibidos por el articulo 355 Superior, ya que permite a quienes cotizaron conforme al tope legal de diez (10) salarios minimos -anterior a la
Ley 100-, obtener un bono pensional liquidado sobre una base mayor, cual es la equivalente a veinte (20) salarios minimos mensuales vigentes.

2.2. Frente a las anteriores dos acusaciones, coinciden los distintos intervinientes en el sentido de considerar que la solicitud de
inconstitucionalidad se funda en una interpretacién errada de la norma impugnada, pues la expresién "el salario o el ingreso base" no
corresponde al salario devengado sino al salario reportado por el empleador o salario base de cotizacién, con lo cual, quienes cotizaron sobre el
tope de 10 salarios reciben un bono equivalente a tal aporte y no uno mayor. También sefialan que el Gobierno no se excedié en el ejercicio de
las facultades extraordinarias reconocidas en el articulo 139 de la Ley 100 de 1993, toda vez que la norma asi interpretada, refleja con exactitud
lo que el articulo 117 de la citada ley denomind "base de cotizacién" y, por tanto, se limité a reiterar dicho articulo.

2.3. En contraposicién a lo expresado en las intervenciones, el Ministerio Publico solicita a la Corte declarar inexequible el precepto impugnado.
En consonancia con los argumentos de la demanda, la agencia fiscal sostiene que, de conformidad con la norma habilitante, las facultades
legislativas fueron otorgadas al ejecutivo para expedir normas relacionadas con la emisién, redencién, transaccién y traslado de los bonos
pensionales, y en ningln caso para regular lo atinente al salario base de liquidacién de las pensiones de vejez que es la materia tratada en la
norma acusada. Adicionalmente, sostiene que el dispositivo impugnado viola los principios de igualdad y solidaridad al modificar, en la base para
el célculo de la pensién de vejez, el salario base de cotizacién a que se referia el articulo 117 de la Ley 100 de 1993.

3. Los problemas juridicos que debe resolver la Corte.
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3.1. De acuerdo con los cargos de la demanda, la posicién asumida por los intervinientes y el concepto emitido por el Ministerio Publico, en esta
oportunidad le compete a la Corte resolver los siguientes problemas juridicos:

- Si al regular lo atinente al salario base de cotizacién para el reconocimiento de la pensién de vejez, el Gobierno Nacional se excedié en el uso
de las facultades extraordinarias otorgadas por el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de 1993.

- Si la regla de derecho acusada permite que cierto grupo de personas -las que cotizaron sobre el tope de 10 salarios minimos pero obtenian una
retribucién mayor- se beneficien de una pensién de vejez que supera ampliamente el monto de sus aportes, y si tal beneficio constituye un
auxilio de los prohibidos por el articulo 355 de la Constitucién Politica.

4. Aclaracion previa en torno a la naturaleza del cargo por extralimitacion en el ejercicio de las facultades extraordinarias.

4.1. Conforme lo ha precisado esta Corporacién en multiples pronunciamientos, el desbordamiento en el ejercicio de las facultades
extraordinarias por el Presidente de la RepUblica constituye un vicio de competencia que, sin perjuicio de incidir en el proceso de formacién del
acto, se proyecta también sobre su contenido material, razén por la cual es tratado como un vicio de fondo no sujeto al termino de caducidad
previsto por el articulo 241 de la Carta Politica para las acciones publicas de inconstitucionalidad por vicios de tramite.

Sobre este particular, dijo la Corporacién en reciente pronunciamiento:

"En ese contexto, constituye criterio hermenéutico consolidado el que ciertos vicios de competencia ;se proyectan al estudio tanto de los vicios
de procedimiento como de los vicios de contenido material;®, razén por la cual no estén sujetos al término de caducidad de un afio previsto por
el articulo 242 de la Constitucion Politica para las acciones publicas de inconstitucionalidad por presuntas irregularidades de tramite. Atendiendo
tal posicién, en forma reiterada ha precisado la Corte’ que irregularidades como la extralimitacién en el ejercicio de las facultades
extraordinarias (C.P. art. 150-10), la violacién de la regla de unidad de materia (C.P. arts. 158 y 169) y el desconocimiento de la reserva de ley
estatutaria u organica, constituyen vicios de competencia cuya entidad ;no se agota en el proceso legislativo sino que también tiene[n] capital
importancia en el resultado, esto es, en las leyes mismas y en su cumplimiento;™; razén por la cual son también vicios materiales a los que no
les resulta aplicable el término de caducidad de la accién.

En efecto, en relacién con dichos vicios, puede ocurrir que aun cuando la ley sea formalmente valida, por haberse surtido de manera impecable
el trdmite legislativo previsto en el ordenamiento juridico, algunos de sus contenidos normativos sean inconstitucionales por no tener conexidad
con la temdtica de la ley (unidad de materia), referirse a un tema para el cual no habfa sido habilitado el Presidente de la Republica por parte del
Congreso (facultades extraordinarias), y regular por medio de ley ordinaria un asunto que la Constitucién ha reservado a las leyes orgénicas o
estatutarias. Ello lleva a considerar que el vicio de inconstitucionalidad no sea formal, por haberse tramitado tal ordenamiento de acuerdo a la
Constitucién y la ley, sino material, por afectar el contenido de un precepto juridico respecto del cual no tenia competencia el Congreso."
(Sentencia C-1177 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil).

En ese orden de ideas, frente al cargo por un presunto exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias, la Corte es competente para
emitir pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del literal a) del articulo 5° del Decreto-Ley 1299 de 1994, pues el mismo es
considerado un vicio de competencia con proyeccién sobre el contenido material de la norma en cuestién y, por tanto, no esta sometido al
término de caducidad de la accién.

5. El ejercicio de las facultades extraordinarias. Su caracter excepcional y restrictivo frente a la exigencia de precision.

5.1. La institucién de las llamadas "facultades extraordinarias", regulada por la Constitucién Politica en su articulo 150 numeral 10°, ha sido
objeto de pronunciamiento por la Corte en multiples oportunidades, precisando en los distintos fallos que, en cuanto su otorgamiento conlleva
una alteracién del reparto ordinario de competencias normativas entre el Congreso y el Ejecutivo, la extension en el ejercicio de las mismas
tiene caracter excepcional y es de interpretacién restrictiva.

Ciertamente, considerando que mediante la concesién de facultades extraordinarias el Congreso le confia al Ejecutivo el ejercicio de una funcién
que por naturaleza le corresponde: la de dictar las leyes, ha sefialado la jurisprudencia que, al tenor de la nueva regulacién constitucional, el uso
de esa atribucién se caracteriza por su sentido restringido y limitado, con el fin de evitar abusos e impedir "que la expedicién de las leyes,
manifestacion juridica del poder soberano, vaya a tener permanente ocurrencia por fuera del foro publico, sin que haya lugar a las
deliberaciones y debates que por regla general debe anteceder a su aprobacion y que son de la esencia de todo sistema democratico"".

Este Tribunal viene sosteniendo que el régimen restrictivo del otorgamiento de las facultades extraordinarios persigue varios objetivos
constitucionales, como son: (i) el fortalecimiento del Congreso, haciendo mds exigente la utilizacién de las facultades extraordinarias; (ii) la
consolidacién del principio de separacién de poderes, disminuyendo el excesivo protagonismo del presidencialismo y buscando un mayor
equilibrio entre las ramas del poder publico;(iii) la expansién y afirmacién del principio democratico, reduciendo la posibilidad de que el Ejecutivo
sea quien legisle y lo haga el érgano de representacidon popular por excelencia; y (iv) el respeto por el principio de reserva de ley, asignando
exclusivamente al Congreso de la Republica la competencia para regular determinados asuntos o materias, y manteniendo en ese érgano la
facultad de legislar en cualquier tiempo sobre las materias delegadas.

5.2. Dentro de esa linea de interpretacién, conforme lo dispone el numeral 10° del articulo 150 Superior, en nuestro ordenamiento juridico el
reconocimiento de facultades extraordinarias al Ejecutivo esta condicionada al cumplimiento de los siguientes requisitos, a saber: a) que la
delegacion legislativa sea solicitada expresamente por el Gobierno Nacional, no pudiendo el Congreso trasladar por iniciativa propia ninguna de
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sus funciones legislativas al Presidente de la Republica; b) que las facultades sean aprobadas por la mayoria absoluta de los miembros de una y
otra Cdmara legislativa; c) que dichas facultades no se soliciten ni se confieran para expedir cédigos, leyes estatutarias, leyes organicas y leyes
marco y para decretar impuestos, pues respecto de tales asuntos existe una competencia privativa y excluyente del Congreso de la Republica;
d) que la habilitacién legislativa solamente pueda otorgarse "cuando la necesidad lo exija o las conveniencias publicas lo aconsejen"; e) que las
facultades se concedan con cardcter temporal o "pro témpore", hasta por el término de seis (6) meses; y f) que las facultades extraordinarias
otorgadas al Presidente sean "precisas".

Adicionalmente, la norma constitucional conserva en cabeza del Congreso la iniciativa legislativa en las materias delegables, otorgandole
competencia para que, en todo tiempo y por iniciativa propia, reforme y modifique los decretos leyes dictados por el Gobierno con base en las
facultades extraordinarias, buscando con ello profundizar el principio democratico en el sentido de impedir que el érgano legislativo se
desprenda de su competencia para tratar los temas que han sido objeto de delegacién.

5.3. Teniendo en cuenta la manera como ha sido concebido el instituto de las facultades extraordinarias, la Corte Constitucional, en
cumplimiento de su funcién de ejercer el control de constitucionalidad sobre las leyes y decretos con fuerza de ley, ha descartado la
interpretacion extensiva o analdgica en la concesién y ejercicio de las mismas, procediendo a reafirmar en sus distintos fallos la naturaleza
excepcional y restrictiva que la identifica. Dicha actividad ha sido desarrollada por esta Corporacién, de una parte, mediante la delimitacién clara
y precisa de los requisitos exigidos por la Carta cuando ello ha sido necesario, "sin dejar de ser cautelosa en su valoracién para no vaciar de
contenido o hacer nugatorio el ejercicio de esa funcién exceptiva"?, y de la otra, a través de la verificacién de los citados presupuestos,
procediendo a declarar inexequibles las facultades extraordinarias que no se ajustan a ellos y, en su defecto, manteniendo en el ordenamiento
las delegaciones que cumplen los citados pardmetros.

5.4. En relacién con los presupuestos que revisten una especial relevancia para la afirmacién del régimen de las facultades extraordinarias, se
destaca el que exige que las facultades sean "precisas". Siguiendo lo afirmado por la jurisprudencia constitucional, a través del requisito de
precision se impone a los érganos que intervienen en el proceso de habilitacion legislativa -el Congreso y el Gobierno-, obligaciones reciprocas
cuya inobservancia conlleva la declaratoria de inconstitucionalidad de las facultades otorgadas o de las medidas que por esa via fueron
expedidas. Asi, conforme a tal exigencia, al Congreso le asiste la obligacién ineludible de establecer en forma clara, cierta, especifica y
determinable el campo normativo sobre el cual debe actuar al Presidente de la Republica. Y al Gobierno, la obligacién de ejercer la facultad
legislativa transitoria dentro de los limites o pardmetros fijados en el acto condicién que otorga la delegacion, debiendo restringir la actividad
normativa estrictamente a las materias alli descritas.

Respecto del significado del requisito de precisién, dijo la Corte:

"El que las facultades extraordinarias deban ser "precisas", significa que, ademas de necesarias e indispensables para el logro de determinado
fin, han de ser también puntuales, ciertas, exactas. Ello es explicable, pues son la excepcién a la regla general que ensefia que de ordinario la
elaboracion de las leyes "corresponde al Congreso". Asi, pues, en tratandose de la competencia para el ejercicio de facultades extraordinarias,
no cabe duda de que el Presidente de la Republica debe discurrir bajo estrictos criterios restrictivos." (Sentencia C-050 de 1997, M.P. Jorge
Arango Mejia).

Posteriormente, reitero:

"En reiterada jurisprudencia la Corte ha sostenido que los asuntos que compete regular al legislador extraordinario deben describirse en forma
clara y precisa, de tal forma que puedan ser "individualizados, pormenorizados y determinados,"” segln lo ordena el articulo 150-10 de la
Constitucién. Asi pues, si bien el Presidente de la Republica en ejercicio de facultades extraordinarias es competente para derogar o modificar
leyes expedidas por el Congreso, éstas Ultimas deben estar claramente establecidas en la ley habilitante." (Sentencia C-979 de 2002, M.P. Jaime
Araujo Renteria).

Teniendo en cuenta el alcance reconocido al requisito de precisién, en la Sentencia C-097 de 2003 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), la Corte
dispuso que para entender cumplido el referido presupuesto es necesario que en la ley habilitante concurran los siguientes tres elementos: 1)
que en ella se indique la materia que delimita el campo de accién legislativa del Ejecutivo, 2) que determine la finalidad que debe tener en
cuenta por el Ejecutivo a la hora de ejercer las facultades, y 3) que fije los criterios especificos que permitan orientar las decisiones que habra de
adoptar el ejecutivo dentro del &mbito material y general de la habilitacién. En el citado fallo, se explican los referidos elementos en los términos
que siguen:

6.1.2 La indicacion de la finalidad a la cual debe apuntar el Presidente de la Republica al ejercer las facultades. Como la delimitaciéon del &mbito
material de las facultades no precisa por si sola para qué se ha otorgado la habilitacién legislativa, es necesario que el Congreso haga claridad
sobre los propdsitos o finalidades que animan la concesidon de facultades extraordinarias al Ejecutivo y han de orientar al legislador
extraordinario, de forma que pueda respetar la voluntad del Congreso.

La Corte Constitucional se ha referido a tal requisito en varias ocasiones. Por ejemplo, en la sentencia C-050 de 1997, M.P. Jorge Arango Mejia, la
Corte advirtié que "el que las facultades extraordinarias deban ser 'precisas', significa que, ademas de necesarias e indispensables para el logro
de determinado fin, han de ser también puntuales, ciertas, exactas. Ello es explicable, pues son la excepcién a la regla general que ensefia que
de ordinario la elaboracién de las leyes 'corresponde al Congreso'. (Subrayado fuera de texto)

Recientemente, en sentencia C-503 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil, al referirse a la exigencia de la precisién, la Corte reiteré que "(E)l
requisito de precisiéon hace imperativo que en la ley de facultades se exprese de manera clara y delimitable el objeto de las mismas. Estima la
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Corte que, adicionalmente, la fijacién del &mbito de las facultades debe consultar un principio de congruencia entre, los motivos que llevaron al
legislador a concederlas, y el contenido mismo de la ley de facultades. Los dos extremos conforman una unidad indisoluble, al punto que un
Decreto-Ley expedido por por el Gobierno podria ser demandado por exceder el preciso &mbito de la ley de facultades, no sélo en razén de la
descripcién que en dicha ley se haya hecho del objeto de las facultades, sino en virtud de la evaluaciéon de las disposiciones del Decreto a la luz
de los motivos que llevaron al legislador a concederlas." (Subrayado fuera de texto)

6.1.3 La enunciacién de criterios inteligibles y claros que orienten las decisiones del Ejecutivo respecto de las opciones de disefio de politica
publica dentro del ambito general de la habilitaciéon para alcanzar la finalidad de la misma que motivé al Congreso a conceder las facultades
extraordinarias. Por Gltimo, un tercer requisito para que se cumpla el mandato constitucional de precisién se relaciona con los criterios
especificos que permiten la delimitacién del &mbito de la competencia atribuida al Ejecutivo, criterios sin los cuales serfa en extremo dificil
establecer si el Presidente actud dentro del marco establecido por la habilitacién.

Al respecto, la Corte en sentencia C-050 de 1997, M.P. Jorge Arango Mejia, afirmé que "en tratdndose de la competencia para el ejercicio de
facultades extraordinarias, no cabe duda de que el presidente de la Republica debe discurrir bajo estrictos criterios restrictivos." (Subrayado
fuera de texto)

El anterior requisito fue recordado recientemente en sentencia C-895 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez pues, "segun la Corte, el que
las facultades deban ser precisas "significa que, ademas de necesarias e indispensables para el logro de determinado fin han de ser puntuales,
ciertas, exactas, ejercidas bajo estrictos criterios restrictivos." (Subrayado fuera de texto)

Ha precisado la jurisprudencia que la exigencia de incluir en la ley de facultades extraordinarias, tanto la materia delegable como el alcance y
los criterios de la delegacién, no solo representa una clara manifestacién del alcance restrictivo que identifica esa institucién juridica, sino que
ademas constituye un parametro valido para ejercer el control de constitucionalidad sobre las leyes habilitantes y sobre los decretos legislativos
que las desarrollen, ya que le permiten al juez constitucional establecer con exactitud el &mbito dentro del cual opera la delegacion
extraordinaria y los limites que ella misma comporta.

5.5. Frente a este Ultimo aspecto, el maximo drgano de la jurisdiccién constitucional ha venido aclarando que el otorgamiento de facultades
amplias y generales por parte del Congreso, no afecta ni se contrapone a la exigencia de precisién, por lo que tampoco conlleva una violacién o
desconocimiento de la Constitucién Politica™. A juicio de la Corporacién, "el mandato de precisién y los elementos que lo integran tienen el
sentido de delimitar clara y especificamente el &mbito de la habilitacién sin que ello conduzca necesariamente al Congreso de la RepuUblica a
regular integralmente la materia o a ocupar el campo de accién que la Constitucion permite atribuir al Ejecutivo, lo cual desnaturalizaria la
institucién de las facultades extraordinarias"®.

5.6. No obstante, también este Tribunal ha sido enfatico en subrayar que, en cuanto la precisién implica claridad y especificidad en la materia
delegable, "las facultades no pueden ser vagas e indeterminadas puesto que ello representaria una habilitaciéon en blanco al Ejecutivo
equivalente a una renuncia inaceptable del Congreso a ejercer la funcién legislativa que el constituyente le ha confiado"*.

5.7. De acuerdo con estos criterios de interpretacién, ha concluido esta Corporacién que se desconoce el requisito de precisién y, por tanto, se
viola la Constitucién Politica, cuando la ley de facultades no define en forma clara y especifica la materia, objetivos y presupuestos de la
delegacion, o cuando las normas dictadas por el Gobierno se refieren a temas ajenos a los descritos y autorizados en la ley de habilitacion
legislativa®.

Con fundamento en las consideraciones expuestas, entra la Corte a evaluar si través del literal a) del articulo 5° del Decreto-Ley 1299 de 1994,
el Gobierno se excedié en el ejercicio de las facultades extraordinarias conferidas por el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de 1993.

6. Las facultades extraordinarias conferidas por el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de 1993 y su desarrollo a través del Decreto 1299
de 1994.

6.1. A iniciativa del Gobierno Nacional, el Congreso de la Republica tramité y aprobé la Ley 100 de 1993, por la cual se cred el Sistema de
Seguridad Social Integral, entendido como el conjunto de instituciones, disposiciones y procedimientos puestos al servicio de los habitantes del
territorio nacional y de la comunidad en general, para gozar de una calidad de vida, proporcionar una cobertura integral de las contingencias
sociales -especialmente en salud y capacidad econémica- y lograr el bienestar individual y colectivo.

6.2. En cumplimiento de los objetivos propuestos con dicha ley, a través del numeral 5° del articulo 139 el Congreso Nacional revistié al
Presidente de la RepUblica de precisas facultades extraordinarias, por el término de seis (6) meses contados a partir de la fecha de publicacién
de la citada ley, para:

"5. Dictar las normas necesarias para la emisién de bonos pensionales, su redencién, la posibilidad de transarlos en el mercado secundario, y las
condiciones de los bonos cuando deban expedirse a personas que se trasladen del régimen de prima media al régimen de capitalizacién
individual." (Negrillas fuera de texto).

6.3. Invocando las facultades conferidas por el citado numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de 1993, el Ministro de Gobierno de la Republica
de Colombia, delegatario de funciones presidenciales, procedié a dictar el Decreto 1299 del 22 de junio de 1994, "por el cual se dictan las
normas para la emisién, redencidn y demas condiciones de los bonos pensionales".

De acuerdo con el objetivo del decreto, en su articulo 1° se definen los bonos pensionales como "aportes destinados a contribuir a la
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conformacién del capital necesario para financiar las pensiones de los afiliados al Sistema General de Pensiones", al tiempo que se anuncia el
ambito de regulacién del precitado ordenamiento, sefialando que, por su intermedio, se van a establecer las normas necesarias para la emision
de los bonos pensionales, su redencidn, la posibilidad de negociarlos y las condiciones de los bonos pensionales cuando estos deban expedirse a
los afiliados del Sistema General de Pensiones que se trasladen del régimen de prima media con prestaciéon definida al régimen de ahorro
individual con solidaridad.

En desarrollo de las medidas anunciadas, a lo largo del decreto se regulan aspectos relacionados con: (i) los requisitos para el reconocimiento de
los bonos pensionales (art. 2°), (ii) el valor de los bonos pensionales (art. 3), (i) las bases técnicas para el célculo del bono pensional (arts. 6° y
7°), (iv) los intereses, redencién, negociabilidad y caracteristicas del bono pensional (arts. 8° a 13), (v) las entidades a cargo de la emisién de los
bonos pensionales (arts. 14 a 17 y 24), (vi) los plazos para la emisidn de los bonos pensionales (art. 18), (vii) la constitucién de fondos y
patrimonios auténomos para el pago de los bonos pensionales (arts. 19, 20, 21 y 23), (viii) el control estatal sobre la emisién de los bonos
pensionales (art. 22), (ix) la adquisicién de acciones a empresas a través de los bonos pensionales (art. 25), y (x) lo relacionado con el fondo de
reservas para bonos pensionales (art. 26).

En lo que respecta a los articulos 4° y 5°, éstos consagran asuntos referidos al calculo de la pensién de vejez y al salario base de cotizacién de
dicha pensién para los afiliados al sistema de seguridad social con anterioridad al 30 de julio de 1992.

6.4. Tratdndose de la norma acusada, el literal a) del articulo 5°, la misma se ocupa de definir el salario base de cotizacién para la pensién de
vejez de quienes venian cotizando al Seguro Social 0 a una caja o fondo del sector publico o privado con anterioridad al 30 de junio de 1992, en
los siguientes términos:

"a) tratdndose de personas que estaban cotizando o que hubieran cotizado al ISS o0 a alguna caja o fondo de previsién del sector publico o
privado, el salario o el ingreso base de liquidacién serd el salario devengado con base en normas vigentes al 30 de junio de 1992 reportado a la
respectiva entidad en la misma fecha, o el Gltimo salario o ingreso reportado antes de dicha fecha, si para la misma no se encontraba
cotizando."

6.5. No sobra precisar, como ya lo habia hecho la Corte en pronunciamiento anterior (Sentencia C-498 de 1995), que el decreto al cual pertenece
la norma acusada cumple con la exigencia de temporalidad prevista en el numeral 10° del articulo 150 superior, ya que éste se expidié el dia 22
de junio de 1994, tal como consta en el Diario Oficial N° 41. 411 del 28 de junio de 1994; es decir, dentro de los seis (6) meses a los que hace
mencidn la ley habilitante, a su vez publicada el dia 23 de diciembre de 1993 en el Diario Oficial N° 41.148.

7. Exceso en el ejercicio de las facultades extraordinarias y desconocimiento del requisito de "precision".

7.1. Tal como se expuso en el acapite anterior, las facultades extraordinarias otorgadas por el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de 1993
se concedieron, Unica y exclusivamente, para expedir normas relacionadas con la emisién, redencién y transaccién en el mercado secundario de
los bonos pensionales, y para sefialar las condiciones de su expedicién a quienes se trasladen del régimen de prima media al de capitalizacion
individual.

Invocando tales facultades, el Gobierno Nacional, a través del literal a) del articulo 5° del Decreto-Ley 1299 de 1994, definié el salario base de
cotizacion para la pensién de vejez de las personas que venian cotizando al Instituto de Seguros Sociales (ISS) o a una caja o fondo del sector
publico o privado con anterioridad al 30 de junio de 1992, disponiendo que el salario o el ingreso base de liquidacién sera el salario devengado
con base en normas vigentes al 30 de junio de 1992 reportado a la respectiva entidad en la misma fecha, o el Ultimo salario o ingreso reportado
antes de dicha fecha, si para la misma no se encontraba cotizando.

7.2. Segun se explicé en el apartado 5 de las consideraciones de esta Sentencia, el ejercicio de facultades extraordinarias es de caracter
excepcional y de interpretacion restrictiva, quedando supeditado su reconocimiento constitucional al cumplimiento de los requisitos previstos en
el numeral 10° del articulo 150 Superior; en particular, al cumplimiento del requisito de precisién, el cual le impone al Congreso la obligacién de
definir en forma clara y especifica la materia objeto de delegacion, y al Gobierno Nacional el deber de ejercer dicha facultad legislativa dentro de
los limites o pardmetros materiales fijados en la ley de facultades.

7.3. Pues bien, confrontadas la norma acusada con la ley habilitante, comparte la Corte la posiciéon adoptada por el Ministerio Pablico en su
concepto de rigor, en el sentido de considerar que a través de esta Ultima el Gobierno se excedié en el ejercicio de las facultades
extraordinarias, ya que la delegacion legislativa anotada se concedid para expedir normas relacionadas con la emisién, redencién, transaccién y
traslado de los bonos pensionales y no para regular aspectos relacionados con el reconocimiento y liquidacién de la pensién de vejez, como lo es
precisamente el tema de la definicién del salario base de liquidaciéon de tal prestacion, al que precisamente refiere el precepto impugnado.

A juicio de esta Corporacion, la decision del Gobierno Nacional, de incluir en la norma acusada la definicién del salario base de cotizacién de la
pensién de vejez para quienes venian cotizando al ISS o a una caja o fondo del sector publico o privado antes del 30 de junio de 1992, conlleva
el desconocimiento del requisito constitucional de precision, en cuanto ese aspecto no hacia parte de la tematica ni de los fines perseguidos por
el Congreso en la delegacién prevista en el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de 1993.

Como ha quedado dicho, la habilitacién legislativa contenida en el dispositivo citado tenia como propésito especifico facultar al Gobierno para
dictar normas relacionadas con aspectos concretos sobre bonos pensionales, siendo la determinacién de la base de cotizacién de la pensién de
vejez, a que hace mencién expresa la norma impugnada, un tema ajeno e independiente a aquél y para el cual no habia sido habilitado el
Ejecutivo.

Sentencia 734 de 2005 Corte 9 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Ya este Tribunal habia tenido tuvo oportunidad de sostener que, si bien existe afinidad entre el tema de los bonos pensionales y el
reconocimiento y liquidaciéon de la pensidn, en realidad se ocupan de aspectos diferentes, razén por la cual, para que ambos asuntos puedan ser
objeto de delegacidn legislativa y de regulacién por el Gobierno en un mismo ordenamiento, se requiere que la ley habilitante asi lo precise, es
decir, lo describa en forma expresa, clara y directa, pues la interpretacion sobre el alcance de las facultades es estricto y en ella no es admisible
la analogia.

Ciertamente, a propésito del juicio de constitucionalidad adelantado contra algunos apartes del articulo 24 del Decreto 1299 de 1994,
demandado como ahora por un presunto exceso en el ejercicio de las facultades otorgadas por el numeral 5° del articulo 139 de la Ley 100 de
1993, esta Corporacién, en la Sentencia C-498 de 1995 (Ms.Ps. Hernando Herrera Vergara y Alejandro Martinez Caballero), concluyé que se trata
de materias relacionadas pero diversas a partir de su propia naturaleza juridica, pues mientras los bonos pensionales son por definicion legal
instrumentos de deuda publica nacional destinados a financiar el pago de las pensiones (art. 115 de la Ley 100 de 1993), estas ultimas
constituyen un derecho radicado en cabeza del trabajador -y su familia- producto del ahorro forzado durante toda una vida laboral.

Sobre esa base, se aclard en el mencionado fallo, que, a pesar de existir una relacién de coexistencia entre los bonos pensionales y el
reconocimiento de la pension, son instituciones juridicas auténomas e independientes, razén por la cual, "la autorizacién para la regulacién de la
emisién de los bonos pensionales, su redencidn, la posibilidad de transarlos en el mercado secundario y la condicién de los mismos, no incluye el
establecimiento de normas sobre reconocimiento y liguidacién de pensiones”. (Negrillas y subrayas fuera de texto).

Respecto al tema, concretamente se dijo en la citada sentencia:

"12- Debe precisar la Corte, como lo hizo el sefior Procurador General de la Nacién, que no obstante ser las materias similares, pues se refieren
al tema pensional, se ocupan de aspectos diferentes, como se establece a continuacion:

a) De una parte, las facultades extraordinarias fueron conferidas al Gobierno Nacional en forma expresa, para dictar normas relacionadas con los
bonos pensionales, por lo que el Decreto que desarrollara dichas facultades, debia cefiirse Unica y exclusivamente a los bonos pensionales. Por
lo tanto, cuando el articulo 24 del Decreto 1299 de 1994 en las partes acusadas de sus incisos 1o. y 20. hizo alusién al reconocimiento y
liquidacion de pensiones, excedid y desbordé las facultades extraordinarias otorgadas por el inciso 50. del articulo 139 de la Ley 100 de 1993.

b) Para reafirmar lo anterior, resulta procedente hacer la diferencia entre el "bono pensional" y "la pensién" como tal. Asi, el "bono pensional" se
encuentra definido en el articulo 115 de la Ley 100 de 1993, como "aquellos aportes destinados a contribuir a la conformacién del capital
necesario para financiar las pensiones de los afiliados al Sistema General de Pensiones". Y se agrega, que constituyen adicionalmente,
instrumento de deuda publica nacional. Por su parte, la pensién constituye, como lo ha afirmado esta Corte, "un salario diferido del trabajador,
fruto de su ahorro forzoso durante toda una vida de trabajo....... En otras palabras, el pago de una pensién no es una dédiva subita de la Nacion,
sino el simple reintegro que del ahorro constante durante largos afios, es debido al trabajador™®"

13- Los bonos pensionales son entonces diferentes a las pensiones mismas, pues los primeros son un instrumento de deuda publica nacional
destinado a financiar el pago de las segundas. Por ello, la autorizacién para la regulacién de la emisién de los bonos pensionales, su redencién,
la posibilidad de transarlos en el mercado secundario y la condicién de los mismos, no incluye el establecimiento de normas sobre
reconocimiento y liquidacién de pensiones. Se trata de materias relacionadas pero diversas, por lo cual no podia el Ejecutivo utilizar las
facultades extraordinarias relativas a los bonos pensionales para regular el reconocimiento y liquidacion de pensiones puesto que -como ya se
sefalo- la interpretacidon del alcance de las facultades extraordinarias es estricta y no admite analogias. Hubo pues exceso en el uso de las
facultades extraordinarias, por lo cual la Corte Constitucional, en ejercicio de su competencia, procederd a declarar la inexequibilidad de los
apartes acusados, por exceso en el limite material sefialado en la Ley 100 de 1993."

7.4. Cabe destacar, ademas, que el contenido material de la norma acusada, esto es, la definicién del salario base de cotizacién para la pension
de vejez de quienes venian cotizando al SS o a una caja o fondo del sector publico o privado con anterioridad al 30 de junio de 1992, fue
regulado directa e integralmente por el propio Congreso de la RepUblica en el texto de la ley habilitante, con lo cual se descarta de plano que
dicho tema pudiera estar incluido en el @mbito material de las facultades extraordinarias otorgadas al Gobierno por intermedio del numeral 5°
del articulo 139 de la Ley 100 de 1993.

En efecto, la misma Ley 100 de 1993, en varias de sus disposiciones se ocupa integralmente del tema contenido en el literal a) del articulo 5°
del decreto-Ley 1299 de 1994, asi: (i) de manera general, en el articulo 21, al definir éste cual es el salario o ingreso base de liquidacién para
todas las pensiones previstas en dicha ley (entre las que se incluye por supuesto la pensién de vejez), y sefialar que corresponde al promedio de
los salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado durante los Ultimos diez (10) anteriores al reconocimiento de la pensién, o en todo el
tiempo si éste fuere inferior para el caso de las pensiones de invalidez o sobrevivencia. Y, concretamente, (ii) tratdndose de la definicién del
salario base de cotizacién para la pensién de vejez de quienes venian cotizando al SS o a una caja o fondo del sector publico o privado con
anterioridad al 30 de junio de 1992, es el articulo 117 el que regula la materia, pues al referirse al valor de los bonos pensionales, sefiala que
para reconocer la pension de vejez se calcula el salario que el afiliado tendria a los sesenta (60) afios si es mujer o sesenta y dos (62) si es
hombre, como el resultado de multiplicar la_base de cotizacién del afiliado a 30 de junio de 1992, o en su defecto, el lltimo salario devengado
antes de dicha fecha si para la misma se encontrase cesante, actualizado a la fecha de su ingreso al Sistema segun la variacién porcentual del
indice de precios al consumidor del DANE, por la relacién que exista entre el salario medio nacional a los sesenta (60) afios si es mujer o sesenta
y dos (62) si es hombre, y el salario medio nacional a la edad que hubiere tenido el afiliado en dicha fecha.

Las normas mencionadas y su coincidencia temética puede ser apreciada con mayor claridad en el siguiente cuadro comparativo en el que se
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transcribe el contenido de los articulos 21y 117 de la Ley 100 y el literal a) del articulo 5° del Decreto-ley 1299 de 1994:

Ley 100 de 1993 Decreto 1299 de 1994

JARTICULO 21. Se entiende por ingreso base para liquidar las pensiones previstas en [ARTICULO 50. Salario base de liquidacién para la pensién de vejez de referencia. Para
lesta ley, el promedio de los salarios o rentas sobre las cuales ha cotizado el afiliado [los efectos de que trata el literal a. del articulo anterior, se entiende por salario base de
durante los diez (10) afios anteriores al reconocimiento de la pensién, o en todo el  [iquidacién para calcular la pensién de vejez de referencia del afiliado:

tiempo si este fuere inferior para el caso de las pensiones de invalidez o a). Tratandose de personas gue estaban cotizando o que hubieren cotizado al ISS 0 a
sobrevivencia, actualizados anualmente con base en la variacién del Indice de lalguna caja o fondo de previsién del sector pablico o privado, el salario o el ingreso
Precios al consumidor, segun certificacion que expide el DANE. base de liquidacién sera el salario devengado con base en normas vigentes al 30 de
IJARTICULO 117. Valor de los Bonos Pensionales. Para determinar el valor de los junio de 1992, reportado a la respectiva entidad en la misma fecha, o el dltimo salario o

bonos, se establecerd una pensién de vejez de referencia para cada afiliado, que se fingreso reportado antes de dicha fecha, si para la misma no se encontraba cotizando.
calculard asi:

a) Se calcula el salario que el afiliado tendria a los sesenta (60) afios si es mujer o
|sesenta y dos (62) si es hombre, como el resultado de multiplicar la base de
cotizacion del afiliado a 30 de junio de 1992, o en su defecto, el Gltimo salario
devengado antes de dicha fecha si para la misma se encontrase cesante

actualizado a la fecha de su ingreso al Sistema segun la variacién porcentual del
indice de precios al consumidor del DANE, por la relacién que exista entre el salario
medio nacional a los sesenta (60) afios si es mujer o sesenta y dos (62) si es
hombre, y el salario medio nacional a la edad que hubiere tenido el afiliado en dicha
fecha. Dichos salarios medios nacionales serdn establecidos por el DANE:

b) El resultado obtenido en el literal anterior, se multiplica por el porcentaje que
resulte de sumar los siguientes porcentajes:

Cuarenta y cinco por ciento, més un 3 % por cada afio que exceda de los primeros
10 afios de cotizacion, empleo o servicio pUblico, més otro 3 % por cada afio que
faltaré para alcanzar la edad de sesenta (60) afios si es mujer o sesenta y dos (62) si
es hombre, contado desde el momento de su vinculacién al sistema.

La pension de referencia asi calculada, no podra exceder el 90 % del salario que
tendria el afiliado al momento de tener acceso a la pensién, ni de 15 salarios
minimos legales mensuales.

Confrontados los dos textos, encuentra la Corte que, a partir de diferentes contenidos normativos, tanto la ley (de manera general en el articulo
21y en concreto en el articulo 117) como el decreto citado en la norma acusada, hacen referencia expresa al tema de la definicién del salario
base de cotizacién para el reconocimiento de la pensién de vejez de quienes venian cotizando al SS o a una caja o fondo del sector publico o
privado con anterioridad al 30 de junio de 1992. En consecuencia, si la ley habilitante determind claramente cual era el salario base de
cotizacién para el reconocimiento de la pension de vejez de ese grupo de personas, no resultaba constitucionalmente valido que el Gobierno, so
pretexto de regular aspectos relacionados con la emisién de los bonos pensionales, entrara a redefinir el mismo punto tematico.

Segun lo expresado por la jurisprudencia, en la medida que el otorgamiento de facultades extraordinarias es de interpretacién restrictiva, se
configura un exceso en su ejercicio cuando las normas dictadas por el ejecutivo se refieren a temas ajenos a los autorizados en la ley habilitante
y tocan aspectos regulados directamente por esta Ultima de manera diferente.

En punto al tema especifico de la definicidon del salario base de liquidacién para la pensién de vejez de quienes cotizaron con anterioridad al 30
de junio de 1992, la Corte identifica con claridad por lo menos una diferencia sustancial entre los textos contenidos en el articulo 117 de la Ley
100 de 1993y el literal a) del articulo 5° del Decreto 1299 de 1994. Asi, mientras el articulo 17 de la ley, en concordancia con lo dispuesto en el
articulo 21 de ese mismo ordenamiento, establece que el salario de liquidacién de la pensién se calcula sobre "la base de cotizacidn del afilado a
30 de junio de 1992, para calcular la pensién de vejez", el decreto en mencién dispone que el salario para dicha prestacion "serd el salario
devengado con base en normas vigentes al 30 de junio de 1992". La diferencia radica en que la ley calcula el salario para liquidar la pensién de
vejez a partir de la base de cotizacién del afiliado, y la norma acusada lo hace a partir del salario devengado, constituyéndose una y otra, en
formulas no coincidentes, particularmente, si se considera que antes y después de la expedicién Ley 100 de 1993, los aportes para pensién han
estado sometidos a topes maximos de cotizacién, con lo cual el salario devengado no siempre corresponde al salario cotizado.

De este modo, a través de la norma acusada, el Gobierno violé los articulos 113, 121 y 150 numeral 10° de la Constitucién Politica, no solo por el
hecho de haber regulado una materia para la cual no le fueron concedidas las facultades extraordinarias, sino ademas, por haber modificado las
reglas que en relacién con la definicién del salario base de cotizacién de la pension el legislador establecié en la propia ley habilitante,
concretamente, en el articulo 117 de la Ley 100 de 1993.

7.5. En los términos expuestos, el literal a) del articulo 5° del Decreto 1299 de 1994 serd declarado inexequible en la parte resolutiva de este
Sentencia, no sin antes precisar que, en cuanto la norma impugnada ha sido encontrada inconstitucional por el vicio de competencia referente al
exceso en el gjercicio de las facultades extraordinarias, la Corte se abstendrd de considerar el cargo restante que fue propuestos en su contra
por el demandante.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia, en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

Declarar INEXEQUIBLE el literal a) de articulo 5° del Decreto-Ley 1299 de 1994,

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
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