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OBJECIONES PRESIDENCIALES

OBJECION PRESIDENCIAL AL PROYECTO DE LEY NUMERO 30 DE 2025 SENADO, 405
DE 2025 CAMARA

por medio de la cual se interpreta el numeral 4 del articulo 3° de la Ley 2468 de 2025.

S 1. COMPETENCIA

S El articulo 165 superior establece gue "aprobado un provecto por ambas
cdmaras, pasara al Gobierno para su sancién (..)". Sin embargo, este podra
objetarlo, evento en el cual "lo devolverd a la Cdmara en que tuvo origen”. En
consecuencia, el Gobierno nacional tieme la competencia para formular
objeciones a este proyecto de ley, por "razones de Inconstitucionalidad o de

Gustavo Petro Urrego
Presidente de la Republica de Colombia

Bogots D.C., 3 0 5005 inconveniencia™.,
' T i i
|~ M‘% llllllllllﬂl II. OPORTUNIDAD
Unidad de Corraspondancia

Al Contestar cite Rad: 2025-1-3.5.1-001841 1d: 15822 o . . . . . . :

Fecha: 2025+12-30 Hora:09:10 N. Destinatarios: 1 Las objeciones por inconstitucionalidad o por inconveniencia se deben
Doctor ) e presentar dentro de |os plazos fijados en el articulo 166 de la Constitucion
LIDIO ARTURO GARCIA TURBAY Politica. De acuerdo con esta norma, el Gobierno dispone del término de seis
Presidente (6) dias para devolver con objeciones cualquier proyecto cuande no conste de

Senado de la Republica

Congreso de Ia Replblica mas de veinte (20) articulos; de diez (10) dias, cuando el proyecto contenga

de veintiuna {21) a cincuenta (50) articulos; y hasta de veinte (20) dias
cuando |os articulos sean mas de cincuenta (50).

Referencia: proyecto de Ley 030 de 2025 Senado - 405 de 2025 Camara,
“Por medio de la cual se interpreta el numeral 4 del articulo 3° de la Ley 2468 Teniendo en cuenta que: (i) el proyecto de ley de la referencia fue recibido en
de 2025”. el Departamente Administrativo de la Presidencia de la Republica el 19 de
diciembre de 2025; y (ii) este tiene tres (3) articulos, el término para objetar
L . o es de seis (6) dias habiles, cuye cdmputo culmina el 30 de diciembre de 2025.
Asunto: objecion gubernamental por inconstitucionalidad.
A continuacion, se presentan las razones que conducen al Gobierno nacional a
objetar por inconstitucionalidad el citado proyecto de ley en el siguiente orden:
(i) vulneracién del articulo 48 superior; (ii) vulneracién del articulo 150
superior; (ill) vulneracién del articulo 151 superior; y (iv) vulneracion de los
articulo 142, 151 y 157 superiores.

Respetado presidente:

El Gobierno nacional se permite objetar por razones de inconstitucionalidad el
Proyecto de Ley No. 030 de 2025 (Senado) - 405 de 2025 (Cémara), “por
medio de la cual se interpreta el numeral 4 del articulo 3° de la Ley 2468 de
2025" y, por consiguiente, se devuelve el mismo sin la correspondiente
sancion ejecutiva.

III. OBJECION POR INCONSTITUCIONALIDAD

Esta objecion se formula contra los articulos 1 y 2 del proyecto de ley referido 1. Vulneracidn del articulo 48 superior

que se citan enseguida: 3 B g z
Segun ha precisado la Corte Constitucional en sentencia C-258 de 2013, la

“Articulo 1. Interpretacion. Para efectos de lo dispuesto en el numeral 4 del
articulo 3° de la Ley 2468 de 2025 sobre las fuentes para la financiacion y pagos
de los pasivos pensionales, se entiende que el giro del 10% de los Ingresos
Corrientes de libre Destinacion corresponde exclusivamente a los
departamentos, mds no a municipios y distritos.

Articulo 2. Interpretacion legislativa. La disposicion contenida en el articulo 1 de
la presente ley constituye la interpretacion legislativa del numeral 4 del articulo
3° de la Ley 2468 de 2025.".

aprobacion del Acto Legislativo 01 de 2005 que modificd el articulo 48
constitucional, estuvo motivada por el déficit pensional generado por ! riesgo
en el cual se encontraba el derecho de las personas a obtener |a pension por
la inequidad de |as normas pensionales.

! Articulo 199 de la Ley 5% de 1992, "[plor la cual se expide el reglamento del Congresa, el
Senado y la Camara de Representantes”.




Pégina 2

Martes, 6 de enero de 2026

GACETA DEL CONGRESO 03

En ese contexto, se resalta que, por mandato constitucional, |la sostenibilidad
financiera del sistema pensional prohibe al Congreso de la Republica dictar
leyes que no aseguren la sostenibilidad financiera de las medidas adoptadas,
es decir, garantiza su materializacion en condiciones de estabilidad para los
afiliados activos. Este postulado, desconocido por la iniciativa objetada, no
limita la ampliacion paulatina de |a cobertura y el mejoramiento de las
condiciones de acceso a las prestaciones sociales gque ofrece el sistema
pensional. Sobre este punto, es importante destacar que:

"{..) la Sentencia C-110 de 2019 determind que para respetar el criterio de
sostenibifidad financiera [del sistema pensional] se reguieren dos acciones
conjuntas. Primero, asegurar que los recursos que ingresan al sistema de
seguridad soctal correspondan con los que se destinan para sufragar las
prestaciones, Segundo, cumplir con [as reglas previstas en el mismo articulo
48, las cuales buscan evitar desequilibrios en el sisterna [..)".

En este orden, “el principio de sostenibilidad financiera del sistema de
pensiones supone un equilibrio entre los recursos que ingresan a ese sistema
¥ los destinados & 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 materializacion de
los principlos constitucionales, pues su aplicacidn no puede impedir el
reconocimiento de una prestacidn, para quien acredite legitimamente todos
los requisitos que la Ley prevé para obtener una pension,

En el caso concreto, se advierte que el Impacto fiscal de este proyecto de ley
desconoce la sostenibilidad financiera del sistema pensional y no asegura la
sostenibilidad financiera de lo establecido en la propia iniciativa,

El numeral 4 del articulo 2 de |a Ley 549 de 1992, modificado por la Ley 2468
de 2025, constituye un titulo juridico suficiente y obligatorio para la inclusion
de una partida en el presupuesto de los distritos y municipios que deben
realizar un aporte del 10% de sus ingresos corrientes de libre destinacion
(ICLD) al Fondo Nacional de Pensicnes de las Entidades Territoriales - FONPET,
En consecuencia, la modificacion que la Ley 2468 de 2025 introdujo constituye
una ampliacion de la fuente de financiacion prevista para el FONPET y, en caso
de ser sancionada como ley de la repiblica, |a iniciativa objetada reduciria
dicha fuente. Esto, sin contar con el hecho de gue, durante el tramite
legislative de la mencionada Ley 2468 de 2025, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico observé gue la finalidad de la maodificacién introducida en

! Corte Constitucional. Sentencia SU-273 de 2022.
? Ibidem,

destinar estos recursos exclusivamente al cubrimiento del pasive pensional del
Sector Proposito General, en detrimento de la cobertura del pasiva en los
sectores de Salud y Educacion:

“De los numerales 3, 4 y 6, se destaca que no es viable la destinacidn de fas
reservas pensionales especificamente al sector Propdsito General del FONPET,
puesto que si existen faltantes de cubrimiento del pasivo pensional de fos
sectores Salud y/o Educacion del FONPET, estas reservas pensionales deberian
trasladarse para cubrir los faltantes en estos sectores, de modo que se cubra de
manera integral el pasivo pensional, ya que, de lo contrario, se estaria defando
premeditadamente una parte del pasivo pensional territorial sin cubrimiento y,
en ese sentido, se insiste, se estarfa proponiéndose cambiar 13 destinacidn de
las reservas pensionales para otros fines, o cual va en contravia del articulo 48
de |a Constitucion Politica™.

Asi las cosas, la reduccion de la fuente que se pretende con esta iniciativa
objetada adolece de un analisis ponderado sobre su impacto fiscal y sus
efectos en el financiamiento del pasivo pensional, sino gue ademas agrava el
retiro anticipade de las reservas pensionales bajo la denominacion de
"axcedentes”, cuando en realidad no se ha cubierto el pasivo que ellas
garantizan.

En el caso concreto se advierte que, desde la perspectiva general del FONPET,
el impacto fiscal de la modificacion que la iniciativa objetada propone se puede
estimar tanto en el escenario de un aporte anual del 10% de los ICLD de los
distritos y municipios ($3,8 billones de 2025); como en caso de que dicho
aporte deba adiclonarse en el monto retroactivo correspondiente al periodo
2006-2024 ($51,8 billones de 2025)%

Lo anterior, toda vez que el aporte que ordena el articulo 3 de la Ley 2468 de
2025 representa para distritos y municipios gastos anuales por el orden de
$3,B billones de 2025, y si aplica la retroactividad desde 2006, alrededor de
$51,8 billones de 2025. Correlativamente, esto incrementaria en dichos
valores los ingresos del FONPET.

¢ Gaceta del Congreso 633 del 6 de mayo de 2025, pag. 11

% Esto, toda vez que el aporte que ordena el articulo 2.4 (vigente) de la Ley 549 de 1959,
modificada por el articula 3 de |a Ley 2468, representa a Distritos y Municipios gastas apuales
por el orden de $3,8 billones de 2025, y si aplica |a retroactividad desde 2008, alrededor de
$51,8 billones de 2025, Correlati esta iner ia en dichos valores los ingresos del
FONPET.

incrementaria en dichos valores los ingresos cormientes del fondo,

Sin embargo, aquellos efectos no pueden considerarse de manera aislada,
pues, ademas, de acuerdo con la Ley 2468 de 2025, los ICLD solo pueden
destinarse a cubrir el pasivo del Sector Proposite General y la diferencia, de
ser positiva, se podra retirar en la forma de excedente sin atender los pasivos
de los sectores de Salud y Educacion.

De modo que la modificacion propuesta en este proyecto de ley mantiene los
efectos adversos en el financiamiento del pasivo pensional de los sectores de
Educacidn y Salud, en la medida gue la norma vigente asigna estos recursos
exclusivamente al financiamiento del pasivo del Sector Proposito General, los
cuales podran ser retirados bajo la forma de excedentes sin que se haya
cubierto el pasivo pensional de los demas sectores®. En este sentido, el monto
que resulte del aporte anual de los ICLD, del cual ademds se restaria el aporte
de distritos y municipios si esta iniciativa fuese ley de la Republica, sclo
ayudaria a cubrir el déficit del sector Propdsito General y no compensarian los
efectos de una menor cobertura en los demas sectores (Salud y Educacidn).

Ademds, seglin este proyecto, los distritos y municipios no estarian obligados
a realizar aportes por este concepto. Vale advertir que la Ley 2468 de 2025
contiene otras disposiciones que afectan la financiacion de los pasivos
pensionales de los sectores de salud y educacion, y autorizan el retiro
anticipado de los recursos del sector de propésito general para fines distintos
del pago del pasivo pensional’. Ello, a pesar de que: (i) las entidades
territoriales deben cubrir los pasivos pensionales a su cargo en un 100% por
cada sector para asegurar la estabilidad econdmica®; v (i) para administrar
los recursos destinados a garantizar el pago de los pasivos pensionales se cred
aquel fondo, “administrado por el ministerio de hacienda y crédito publico, el
cual tiene como objeto recaudar y asignar los recursos a las cuentas de los
entes territoriales y administrar los recursos {...)"™.

Pero ademds, para el FONPET, el hecho de no contar con el aporte del 10% de
los ICLD de distritos y municipios en el marco de desacumulacion'® autorizado
por la Ley 2468 de 2025, implica una rapida caida de las reservas pensionales
en las cuentas individuales, lo cual podria comprometer el cumplimiento del

# Cabe agregar que la definician "sectorial” de los excedentes contenida en el articulo 12 de la
Ley 2468 se encuentra en abierta contradiccion con las normas del Plan Nacional de Desarrolio
2022-2026 (articulo 321 de Ley 2294 de 2023) y la jurisprudencia constitucional (cfr,
Consideraciones 86 a 92 de la Sentencla C-037 de 2024).

7 Puntualmente, el articula 12 de la Ley 2468 de 2025, asi como los numerales 1, 2, 3 y & del
articulo 2 de Ja Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025,

1 Cfr, Articulo 12 de la Lay 548 de 1999, modificado por el articulo 2 de la Ley 2468 de 2025.

U articulo 3 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 4 de la Ley 2468 de 2025.

10 Este contexta se explica en los numeral 11.2 ¥ 11.3 de los anexas Ly 2 {p. 20 y 5.5.),

pago de las obligaciones pensionales a su cargo, tal como se observa —
verbigracia— en las siguientes graficas para el caso de los distritos de
Barranquilla y Santiago de Call.

Grafica 1
Compaortamlienta acumulado de las reservas pensionales del FONPET
Distrito de Barranguilla

Comparacion Ley 549 de 1999 vs, Ley 2468 de 2025 (cifres en millones de pesos)
Fuente: proyeccion actuarial, Direcoidn General de Regulacidn Econdmica de la Sequridad Sacial-
PASIVOCOL

Grafica 2
Compertamiento acumulade de los recursos del FONPET
Distrito de Santiago de Cali
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4,800,000

Comparacen Ley 540 de 1999 vs, Ley 2468 de 2025 {cifras en millonad de pesos)
Fuente: proyeccion actuarial. Direccidén General de Regulacion Econémica de la Seguridad Social-
PASIVOCOL

Segun explicd el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en el tramite
legislativo de este proyecto de ley, la senda de desacumulacién proyectada
para distritos y municipios bajo la Ley 2468 de 2025 es progresiva y acelerada.
Los retiros superan de maners sistematica tanto los aportes como los
rendimientos, generando un saldo decreciente,

Por ejemplo, hacia el afo 2038 se romperia el equilibrio y los distritos
comenzarian a presentar saldos de reservas pensionales negativos,
profundizande el déficit en los proximos 12 afos sigulentes, Este
comportamiento revela un riesgo critico de insostenibilidad que compromete
su capacidad para atender las obligaciones pensionales en el mediano y largo
plazo. Por su parte, para los municipios |a senda se torna negativa hacia 2035
y profundiza el déficit en los afios posteriores, lo que refleja un riesgo critico
de Iinsostenibilidad financiera para los municipios.

Asi, el referido ministerio advirtid que con esta iniciativa aquel escenario de
insostenibilidad y desacumulacién empeoraria, e incluso destacd que el
presente proyecto descanoce la fijacion del plazo previsto en el articulo 1 de
la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 2 de la Ley 2468 de 2025,
Esto desconfigura el postulado constitucional’? segun el cual: (i) el Estado debe
garantizar la sostenibilidad financiera del sistema pensional y (i} las leyes en

4 Esta norma prevé que (- ) 165 BasiVes Pensanales Seberan astar cubieos an un cian por chnko (100%) en gl 3o
2044%,
“cH, Articulc 48 superice

materia pensional deben asegurar la sostenibilidad financiera de lo establecido
en ellas.

En sentido contrario, el proyecto objetado no procurd lograr un fondeo
apropiado para los pasivos pensionales en la medida que, se reitera, el impacto
de esta Iniciativa implicaria para el FONPET menores ingresos en magnitud de
aproximadamente $3,8 billones de 2025 al afio, y si aplica la retroactividad
desde 2006, en alrededor de $51,8 billones de 2025,

Estos recursos que la Ley 2468 de 2025 dispuso para dicho fondo son
fundamentales en medio de un contexto de desacumulacion y en el que las
fuentes vigentes no responden a las necesidades que exigen la financiacion y
los pagos de los pasivos pensionales territoriales,

En conclusion, esta iniciativa se aleja del mandato legal segln el cual "los
pasivos pensionales deberdn estar cubiertos en un cien por ciento (100%) en
el afio 2044, y su impacto, analizado dentro del contexto completo de la Ley
2468 de 2025, Implica que las entidades territoriales bajaran su nivel de
ahorro para el pago de sus pasivos pensionales, incumpliendo el fin para el
cual fue creado el FONPET, gque es financlar estas obligaciones™. Asi,
compromete la sostenibilidad financiera del sistema pensional territorial v, por
supuesto, ro asegura la sostenibilidad financiera de |la modificacién que, bajo
la figura de interpretacion legislativa, se pretende impulsar,

De este modo, la presente iniciativa vulnera el articulo 48 de |a Constitucion
Politica generando un impacto fiscal que desconoce la sostenibilidad financiera
del sistema pensional, desconoce la modificacion intreducida por la Ley 2468
de 2025 al sistema de fuentes y no asegura la sostenibilidad financiera de la
medida establecida en el propio proyecto.

2. Vulneracion del articulo 150 superior

La iniciativa de origen parlamentario que se objeta tiene como fundamento ¢l
ejercicio de |a funcion de “interpretar, reformar y derogar las leyes” que le
otorga el numeral 1 del articulo 150 de la Constitucién Politica al Congreso de
la Republica.

Asi, el proyecto de ley fue radicado con el ohjeta de “interpretar” el alcance
de la modificacion introducida por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025 al

PArticulo 12 de i3 Ley 545 o 1999, modificsdo por &l articulo 2 o |a Ley 2468 de 2025,
* En condreto, segun =i articulo 3 o 13 Ley 545 oe 1999, modificaga por el articulo 4 oe 18 Ley 2468 de 2025, & FONPET
%€ Cred pars efectns oe a0mInstar fos recursos oue s destinan A garantiiar el page de |os pasiis pensianales

numeral 4 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, relativo a la financiacién y
pagos de los pasivos pensionales.

En concreto, la norma que despertd el interés de interpretacion por parte del
legislativo dispone; "A partir del afio 2006, se destina al Fondo el diez por
ciento (10%) de los Ingresos corrientes de libre destinacion de la respectiva
entidad territorial, los cuales se destinardn a atender pasivos pensionales
territoriales del sector propdsito general”.

Al respecto, se advierte gue, en estricto sentido, los articulos 1 y 2 de la
iniciativa que se objeta no suponen una interpretacion del referido numeral y,
por el contrario, plantean una verdadera reforma o medificacién a dicha
disposicion normativa, pues establecen que la obligacién de girar el 10% de
los ingresos corrientes de |ibre destinacion de la respectiva entidad territorial,
recae exclusivamente sobre los departamentos, y no sobre los municipios ni
distritos.

Lo anterior, configura una vulneracién del articulo 150.1 superior, dado gue
excede la funcién interpretativa de las leyes que le asiste al Congreso de la
Republica. En efecto, la Corte Constitucional ha sestenido que el margen
interpretativo de las leyes se activa cuando el sentido lingiistice de una norma
es impreciso o confuso lo que conlleva a dificultades al momento de su
aplicacion, las cuales se pretenden superar con la autoridad interpretativa
otorgada al drgano legislativo. Sobre esa materia, dicho 6rgane judicial ha
sefialado:

“fejn ejercicio de dicha atribucion el legisiador puede mediante la expedicidn
de una nueva ley fi r’_;ar &l sentide y alcance de ofra, cuand’u ia magrna resulta
- fi -

ocis d plicac,
Ilnea ef articulo 25 del Codlga Clvll establaoe que "[ija an{'erpretac.ron para fifar
el sentido de una ley pscura de una manera general, corresponde al
fegisladar”, (Enfasis propio).

En ese orden, la labor interpretatlva dada al organo legislative puede
describirse de |a siguiente manera: “se trata de fifar el contenido matenfar de
una ley que, a julclo del legistador, guedd

re| iones le confie ntenido di
(... )%, (Enfasis afadido}.

15 Corte Constitucional. Sentencia C-076 de 2007.
18 Corte Constitucional. Sentencia C-424 de 1994,

En este sentido, afirma la Corte que: "(...) al legislador le asiste plena libertad
para el e;erc.rc:a de la funcién de interpretar Ias leyes, siempre que su actividad
se dirifa, unica y exclusivamente, a proferir normas que tiendan a

de una disposicion preexistente, con miras a lograr su facil
¥ correcto entendimiento. Asf las cosas,

phibicion ar_reformas
Mm_m_mu!ﬂa”” (Enfasis prnpu:}

En otras palabras, "[/]a expedicion de una norma que dice Jnl‘erprerar otras, si
de veras re:pcmde a ese pmpus.‘ro, sin

Pard id ex
anadido),

En consecuencia, las leyes de mterpretacmn se deben limitar al sentido de una
ley preexistente
una norma dice fnrerpretar olra

. de manera que si "(...)

desr:onoc.‘mfenta del dtada Hmrte i J se traduce en una Jnfracc na ra .l‘um:mn
de interpretacion prevista en el articulo 150-1 del Texto Superior vy 8 los
principios constitucionales de racionalidad minima, seguridad juridica, buena
fe e irretroactividad de fa ley, (Enfasis afadido).

Ademds, la Corte ha sefialado que si |a ley interpretativa desborda la sefialada
finalidad constitucional y termina dando lugar a incorporar nuevos mandatos
o prohibiciones a la ley interpretada, esto es, sustituyendo o modificando su
contenido material, “(...) se producifia una manifiesta violacién de los
principios constitucionales de raclonalidad minima, irretroactividad de la ley,
sequridad juridica, buena fe y confianza legitima, tal y como lo ha reconocido
en varias oportunidades la Corte Constitucional®®,

** Carte Constitucional. Sentencia C-076 de 2007.

" Corte Constitucional, Sentencia C-270 de 1993,

1% Corte Constitucional. Sentencia C-076 de 2007.

0 Véase, entre otras, las sentencias C-270 de 1993, C-424 de 1994, C-346 de 1995, C-197 de
1998, C- 369 de 2000, C-796 de 2000, C-877 de 2000, C-806 de 2001y C-245 de 2002.

“ Corte Constitucional, Sentencla C-076 de 2007,
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Por lo anterior, el maximo tribunal constitucional concluye que: "los imites de
la funcidn legislativa de interpretacion se cancretan en el respeto de los
parametros constitucionales que condicionan el ejercicio dicha funcion, esto
es, en la obligacidn de expedir disposiciones que tiendan a aclarar o determinar
el sentido exacto de las normas oscuras, vagas o imprecisas y. por ende,

3cil con el propdsita de lograr
la integracicn en un s6lo cuerpo juridico de la norma interpretativa junto con
el precepto interpretado. De ahi que, en el desa ion, se

est:

25

En &l caso concretn, es preciso indicar que el numeral 4 del articulo 2 de la
Ley 549 de 1299, no resulta confuso o imprecise, La maodificacién introducida
por el articulo 3 de la Ley 2468 de 2025 plante¢ el 10% de los ingresos
corrientes de libre destinacién de la entidad territorial como fuente para la
financiacion y pagos de sus respectivos pasivos pensionales. La expresion
"entidad territorial” para referirse a quienes estan obligados a cumplir lo
dispuesto en la disposicién normativa, no es oscura, indefinida, vaga o
indeterminada, pues de acuerdo con el articula 286 superior: “[s]on entidades
territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los territorios
indigenas"*.

Asl |as cosas, el sentido de |a norma gue se pretende interpretar es univoco i
no suscita controversias, dado que la propia Constitucion Politica establece de
forma precisa quiénes tienen la calidad de entidades territoriales. Por este
motivo, bajo ningin entendimiento cabe pensar que la modificacion del
referido numeral 4 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, resulta vaga o
indeterminada para producir diversas interpretaciones.

Por el contrario, la modificacion introducida por el articulo 3 de la Ley 2468 de
2025 es clara en indicar ese porcentaje de los ingresos corrientes de iibre
destinacién a cargo de las entidades territariales como una de las fuentes de
recursos para cubrir los pasivos pensionales.

Es decir que antes de |a Ley 2468 de 2025, el numeral 9 del articulo 2 de |a
Ley 542 de 1999, andlogo a la disposicién materia de estudio, establecia que
“(a] partir del afio 2001, el 5% de los ingresos corrientes de libre destinacion

4 Thidem.

23 Articule 286 de |a Constitucion Politica. Ademas, segun esta norma constitucional, “(1]a ley
podré darles el caracter de les a las regi ¥ pravincias que se constituyan

en los términas de la Constitucian y de la ley”.

del resgecuvo < " se destinaria a cubrir los pasivos pensionales
¥ que dicho porcentaje se incrementaria anualmente en un punto porcentual
hasta alcanzar el 10% en el 2006 (inclusive).

Como puede observarse, la norma objeto de modificacion si hacia alusion a
las expresiones “departamento” y “entidad territorial”; sin embargo, durante
el tramite legislativo que culminé con la sancion de |a Ley 2468 de 2025
aquella_gisposiclén sufrié modificaciones. En concreto, se eliming Ia referencia
que cefiia la titularidad de los ingresos de libre destinacion a los departamentos
¥, en su lugar, Ia norma aprobada dispuso que para cubrir los pasivos
pensionales territoriales la fuente de financiacidn serfa el 10% de los Ingresos
corrientes de libre destinacion de la respectiva 24 —ya no
solo del departamento— para atender pasivos del Sector Propdsito General.

Sob(e el particular, en el texto propuesto para segundo debate en plenaria de
la Camara de Representantes se indicd que, ademds de eliminar |a referencia
@ la asignacion porcentual correspondiente al perfodo 2001-2005 sobre los
ICLD, la modificacién también tenia como fin precisar *(...) que estos recursos
se desti_narén a la atencién de pasivos pensionales de las i

HSi 2% (énfasis anadido).
De este modo, se generalizd el mencionado aporte para departamentos,

muniFiFius y distritos, con el fin de atender solo pasivos pensionales del Sector
Propésito General.

Asi |as cosas, el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado
por gl articulo 3 de la Ley 2468 de 2025, es diafano. Dicha norma, de manera
explicita e inequivoca, exige que las entidades territoriales — ir,

ipios y distritos— con pasiva pensional territorial
destinen al FONPET el 10% de sus ICLD para atender pasivos del Sector
Propésito General.

NP admite interpretacion contraria el sentido literal de |a modificacion que se
hizo a t_ra_véj de la Ley 2468 de 2025. Por tal razon, la Federacion Colombiana
de Municipios interpuso demanda de inconstitucionalidad en contra de aquella
norma, pues, entre otras cosas, indicod que evidentemente el referido numeral
f:rdena gasto y, pese a esto, durante el tramite legislativo no se analizd el
impacto fiscal®®,

* Es decir, departamentas, distritos y municipios (articulo 286 supernior).
2 Gaceta del Congreso 549 de 2025, pag. 14,

# £l demandante sostuva que el deber de dirigir el 10% de los Ingresos corrientes de libre
destinacidn al FONPET: *( e g 0 ales. Esta implica

-/ sE geEneraliza 4 195 gnuidades
una serie de gastos (..)" Escrito de demanda, pag. 7. Expediente D-16841,

La anotade demanda ya se encuentra admitida mediante auto del 26 de
septiembre de 2025, en el cual el magistrado sustandiador reconocié que el
actor expuso: “de manera comprensible el concepto de fa violacion y
[mantuvo] un hilo conductor que permite advertir que, @ su juicio, el numeral
acusado configura una orden de gasto que no cumple con la obligacion de
realizar el analisis de impacto fiscal. Asimismo, [indico que la demanda
satisfizo] la exigencia de certeza, pues recae sobre un contenido normativo
verificable de la disposicién acusada, consistente en la destinacién por parte

i del 10% de los ingresos corrientes de libre
destinacién al pago de pasivos pensionales territoriales'™, (Enfasis afiadido).

Igualmente, el magistrado considerd que la acusacion es especifica, en tanto
expone "por qué la medida genera una carga de gasto adicional para las
entidades territoriales y como esta situacion debid analizarse de acuerda con
ef articulo 7 de la Ley 819 de 2003"%. Resalté que "el accionante sefiala que
la norma extiende la obligacidn de financiar el FONPET a todas las entidades

riales, cuanc e -aia dn te e artamentos,

te

- ona = pre anago
de fuentes de financiacién™’ y que, a partir de esta modificacién, el actor
“spstiene que debid realizarse el analisis de impacto fiscal exigido en el articulo
7 de la Ley 819 de 2003, y que su omision configura el vicio de
inconstitucionalidad alegado™®, (Enfasis afiadida),

En virtud de lo expuesto los departamentos, municipios y distritos con pasivo
pensional territorial deben aportar al FONPET aquel porcentaje de ingresos
corrientes de libre destinacién, los cuales se destinaran para cubrir pasivos del
Sector Propésito General. La literalidad —nitida— de aguel mandato no admite
interpretacién disimil, pues * i

xto 3

En conclusién, |a iniciativa legislativa objetada que se pretende |nterpretativa
no tiene esta naturaleza, pues en lugar de fijar el sentido del precepto
normativa en cuestion, pretende sustraer a los municipios y distritos del
cumplimiento del mandato que actualmente les exige destinar al FONPET el
10% sus ICLD para atender pasivos pensionales del Sector Propasito General.

27 guto del 26 de septiembre de 2025, pag, 7. Expedients D16841.
 Inidem,

24 [hidem,

10 Ibidem.

a1 prticulo 27 del Codigo Civil-

Por consigulente, la iniciativa gue se objeta distorsiona la reforma
concerniente al cubrimiento de los pasivos pensionales territoriales
incorporada por la Ley 2468 de 2025 y, en particular, modifica una de las
fuentes para su financiacion y pago estableciendo un mandato diferente, que
ademas disminuye dicha fuente sin el respective analisis del impacto fiscal que
exige el articulo 7 de la Ley 819 de 2003.

3, Vulneracion del articulo 151 superior

Segtin lo dispuesto por el articulo 151 de la Constitucion Politica, por medio
de leyes organicas se deben fijar [as normas sobre preparacidn, aprobacion y
ejecucion del presupuesto de rentas y ley de apropiaciones. En tal virtud, el
Congreso de la RepUblica expidio la Ley 819 de 2003 que, en su articulo 7,
exigid durante el tramite de proyectos de ley™ que ordenen gastos U atorguen
beneficios tributarios se deba analizar su impacto fiscal y compatibilidad con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo™.

Al respecto, |a jurisprudencia constituclonal tratandose de normas organicas
ha referido la precitada exigencia coma “pardmetro de control en el examen
de constitucionalidad™. Puntualmente, la Corte Constituclonal ha sostenido
que =[e]l andlisis de impacto fiscal varia sequn se trate de iniciativas del
Congreso © gqubernamentales®®. En relacién con las primeras, la
responsabilidad a cargo del Legislador "no exige un andlisis detallado -0
axhaustivo del costo fiscal y de las fuentes de financiamiento, aunque sf
! da una minima c Ji ion al respecto, de modo que sea posible
establecer los referentes basicos para analizar los efectos fiscales™® (... )»7.

En este sentido, teniendo en cuenta gque “fe]l ncumplimiento de! deber de
realizar un analisis de impacta fiscal de la iniciativa «configura un vicio que da
lugar a la inconstitucionalidad="""", |a Corte, en Sentencia C-340 de 2024,
unificé las reglas sobre el alcance del requisito del analisis de impacto fiscal y
el cumplimiento del deber previsto en el articulo 7 de la Ley Organica 819 de
2003. Para examinar el sub judice, se destacan las siguientes:

W |3 nerma también Impuso requisitos semejantes para el tramite de ordenanzas y acuerdos,
pero sobre estos no se referira |a Corte por no ser un asunto de su competencia

3 Corte Constitucional. Sentencia C-075 de 2022,

# Ibidem,

% Corte Constitucional, Sentencia C-170 de 2021, Reiterada en sentencias C-322 de 2021 ¥ L o
395 de 2021.

% Jhidem {éntasis ahadida), En similar sentido, sentencias C-520 de 2019 y C-450 de 2020,

17 Corte Constitucional, Sentencia C-075 de 2022,

38 Corte Constitucional, Sentencia C-110 de 2019,

 Corte Constitucional, Sentencia C-340 de 2024.
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“513, (...) con el objeto de satisfacer la nbligacidn incorporada en el articule 7 de
ia Ley Orgdnica 819 de 2003, y sin perjuicio del tipo de iniciativa de que se trate
(...); determinados sujetos deben cumplir los tres deberes generales que se

Indican a continuacion.

de 3 es s para s anciamie uando
la version ariginal del proyecto de ley contenga una orden de gasto o un beneficio
tributario—, y solo en estas Ultimas, en las casos en los que el deber de consultar
el impacto fiscal de la iniciativa surja durante el tramite del proyecto de ley. (...).

514. (...) En relacién con los proyectos de iniciativa legisiativa propuestos por fos
miembros del Congreso, |3 Corte reitera que el juicio de constitucionalidad es
ssencialmente deliberativo®®. Por elfo, debe limitarse a verificar que en la
exposicidn de motivos y en las ponencias de trémite se hubieran incluido los
costos fiscales de la iniciativa y las posibles fuentes de financiacién —cuando /a
versidn original del proyecto de ley contenga una orden de gasto o un beneficio
tributario—, y solo en dichas ponencias, en fos casos en los que el deber de
consultar el impacto fiscal de fa iniciativa surja durante el trémite del proyecto
de ley.

515. En este orden, fas regias son las sigulentes: «(f) el Congreso tiene la
responsabilidad de valorar las incidencias fiscales del proyecto de ley; (i} esa
carga no exige un analisis detallado o exhaustivo del costo fiscal y de las fuentes
de financiamiento, aunque si demanda una minima consideracién al respecto,
de modo gue sea posible establecer fos referentes bdsicos para analizar los
efectos fiscales; (iii) la carga principal se encuentra radicada en el MHCP por Sus
conocimientos técnicos y por su condicidn de principal ejecutor del gasto pablico;
(iv) el incumplimiento del Gebierno no afecta la decision del Congreso cuando
este ha cumplido su deber. A su vez (v)
5€ gicad €

de emitir su
discutirlo ()
521. Ademds, tal concepto deberd reunir los siguientes requisitos minimos:

(..) (iii) deberd ser publicado en la Gaceta del Congreso. {..)'"" (Enfasis
anadido),

EpLo,

1 Santgnoa C-451 ce 2020: =en ningln caso, & juez constitucional puede volverse un juer de carvenntia del gasts
piibiscn, ni debe ertrar & comparss las provecoones fiscales del marca de mediana plaza can 145 COSL0S 08 POYeCEo, pues,
50 7eitera, Eu papel s= Hmits a verifiear oue este dghiate 5o haya dads al nterior del Congresa con & Gabierna, 3l amaars
ded principla de colabaracién armanica; ni se busca estabiecer yna especie de control constitucional de la calidad del
detate. No obstante, tambign precisa In Sala [en fa Sentencia C-110 e 2019] que, de maners excegcional, 1as reglas
orecedentes na s oponen paca que 13 Corte (] controle |8 valides o una medida cuands fos debates en o CoNgrEsD Se
Apoyen en premisas o conclusiones al punto gue la & fiscal pierda cuaiquier
caracter oriontador; ni (i) gue ssta tribunal yalore con rigar variable el procesa delibsrative, SxHpenca una mayee preasdn
&n |as fugntes de Ananciamients y 84 impacto en |2s finanzas publicas, teniendo en cuents, por ejemplo, @ nivel de
Inésdancia o la medida en tos fmancas o ks efectos QU Su Aprobacin © rechazo tenga sobre fos fines def Estada v
Ia matesizizacidn de darechoss,

1. 5entenca C-340 de 2024.

En lo que concierne al articulo 1 del proyecto objetado, aguel mand§to fue
incumplido por el Congreso de la Republica, pues durantels‘u tramite !eg\slat_wa
no se propicié una deliberacion publica, particular y explicita sobre &l impacto
fiscal de |a iniciativa, su compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y
las posibles fuentes de financiacién,

En primer lugar, se advierte que |a exposicion de motivos del proyecto de ley
y los informes de ponencia puestos a consideracién de las comisiones

itucionales per tes y de las plenarias de cada camara
no incluyeren “expresamente (...) los costos fiscales de la iniciativa y la fuente
de ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo™?. Por el
contrario, se limitaran a reiterar que no se evidencia ningin impacto fiscal
derivado de |a iniciativa™.

En segunda medida, pese a que el Ministerio de Hacienda y Crédito Plblico
(MHCP) se pranuncid sobre el impacto fiscal del proyecto de I?‘,r durante su
tramite legislativo y, en el marco de las competencias EStatﬂECld?S en la Ley
819 de 2003, emitio concepto desfavorable, el Congreso de |a Republica nunca
expuso el costo, ni la fuente para su financiacion. Incluso, no se tiene certeza
sobre la publicacion de dichos conceptos en |a Gaceta del Congreso de la
Republica *4.

En este punto se recuerda que los conceptos desfavorables del impacto fiscal
que |a cartera de Hacienda presenté durante el tramite legislativo empezaron
por mencionar que: "f..) el impacto de la medida que este proyecto de ley
contempla implicaria para [el FONPET] menores :'ngresc_;s en magnltudl de
aproximadamente $3,6 billones de 2024 al afo, y sl aplica la retroactividad
desde 2006, en alrededor de $45,3 billones de 2024, Recursos que la Ley 2468
de 2025 dispuso para [dicho fondo] en medio de un contexto  de
desacumulacion. Ademds, esta disminucién en las fuentes no se compadece
con las necesidades que exige la financlacidn y los pagos de los pasivos
pensionales territoriales (...)"*.

Con todo, no hacia falta tener conocimientos técnicos para inferir que, asi
como |a modificacion de la Ley 2468 de 2025 supuso un impacto fiscal para
municipios y distritos, esta iniciativa (que se objeta) tamblén lo tendria

el = de 3001

":{:.?:;u‘?;llggn?r:m 1287 e 2025 {5 4), 1306 de 2025 (p-3), 1610 08 2025 (0. 9y 10), 2004 de 2025 {3100 ¥
2181 de 2025 {p. 22)-

4 El 14 de octubre de 2025, se presentaron comentarios y concepio sobre al f.e_xta aprobado en
segundo debate del Proyecto de Ley ohjetado (anexo 1). Luego, mediante escrita fechado el 27
de octubre de 2025, fueran reiterados comentarios y concepto para tercer debate {anexo 2).
5 er: anexos 1 y 2 del presente documenta.

producto de la reduccién de |a fuente contenida en el numeral 4 del articulo 2
de la Ley 549 de 1999,

Par ejemplo, mediante comunicacion fechada el 11 de agosto de 2025, el
alcalde de Pasto, en su condicién de miembro principal del Comité Directivo
del FONPET y en representacion de la Federacién Nacional de Municipios de
Colombia, advirtio al Ministerio de Haclenda y Crédito Piblico que la obligacidn
de destinar el 10% de los ICLD al FONPET, con la posibilidad de aplicacién
retroactiva desde 2006, representa mas de $25,000 millones de pesos anuales
para el municiplo de Pasto®.

Por su parte, durante el tramite de esta iniciativa, la Secretaria Distrital de
Hacienda de Bogota indicd que: “(...) con la aclaracion que se efectia mediante
el proyecto de Ley 030 en el sentido que es a las departamentos a los que les
corresponde destinar el 10% de sus ICLD al FONPET, (..) se benefician las
finanzas del Distrito y también se contribuye a la disminucién de la
inflexibilidad del presupuesto de la ciudad. Incluso, la administracion distrital
indicé el valor que, en caso de aprobarse la Iniclativa materia de estudio, se
contfnuarfa destinando a la financiacién de las inversiones prioritarias del plan
de desarrollo vigente, tal como se tenia previsto en su estrategia financiera™®,

Lo anterior, significa gue el aparente beneficio concedido para distritos y
municipios por la interpretacion que realiza la iniciativa objetada, implica una
correlativa afectacion —costo— para el FONPET, por cuanto disminuye una de
las fuentes de financiacién y pagos de los pasivos pensionales, sin que se
hubiese incluido la fuente de ingreso adicional para financiar dicho costo,

* Desde al punto de vista juridice, el 2.4 de la Ley 549 de 1999, maodificado por la Ley 2468
de 2025, contiene una obligacidn de orgen legal, exigible y liguidable, Puntuaimente, una
obligacion dineraria que tiene como fuente el recaudo de los ICLD en las vigencias 2006 a 2024,
el cual deberd adicionarse con los ICLD que se perciban en la vigencia 2025, Esta obligacion se
hace exigible en los 15 dias habiles del mes de enero de la vigencia 2026 (cfr. Numeral 2 del
articula 2.12.3.1.7 del Decreto 1068 de 2015) sin causar intereses, en la medida en que la Ley
2468 de 2025 no establecio un plazo para su pago. Desde |a perspectiva contable, el valor
total de |a obligacidn exigible deberd tener el tr L ide en las disp
contables para el recanocimiento de los pasives pensionales corrientes, con sus efectos en el
estado de situacion financera y en el estado de resultados de la entidad territorial (cfr.
Resolucidn 438 de 2024, Contaduria General de la Nacién). Desde el punto de vita
&l monto total de la obligacién exigible para |a vigencia 2026 tendria que ser
incluida en el presupuesto de las entidades territoriales gue se somete a la aprabacién de los
drganos competentes en |as fechas definidas para el efecto, La inclusion de este gasto en el
presupuesto implica, a su tumnao, 1a obligacion de definir su fuente de financiamiento, lo cual
puede significar el desplazamiento de otros gastos o Inversiones que se esperaba financiar con
Ia misma fuente.
7 \er: anexo 3 del presente documento.,
4 Gaceta del Congreso 1826 de 2025, p. 9y 10,

En tercer lugar, se observa que, luego de que el Ministerio de Haclenda Crédito
Plblico remitiera sus conceptos, estos no fueron considerados por el legislador
en los informes de ponencia para los siguientes debates, ni durante las
deliberaciones posteriores, asi como tampoco fueron discutidos con el fin de
admitirios o rechazarlos. En consecuencia, el legislador no analizé las
consideraciones que aquella cartera esgrimid sobre el impacto fiscal de la
medida.

Basta repasar el Unico debate en el que, antes de |a votacion del articulado,
hubo anotaciones sobre el particular. Concretamente, el H.R. Jorge Herndn
Bastidas Rosero en la Comisidn Tercera de |a Cadmara de Representantes*®
sefiald que, a pesar de las dificultades en torno a la suficiencia de la
financiacién del FONPET para cubrir las obligacionés pensionales, esta
iniciativa releva a los municipios de la obligacién de aporte al fondo que
contiene el numeral 4 del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado por la
Ley 2468 de 2025.

En este sentido, el H.R. Batidas Rosero resaltd que, sl bien la Iniciativa tiene
un clara impacto fiscal, se pasaron por alto los conceptos del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. Por ende, reiterd la necesidad de discutir el
impacto de aguella modificacion sobre el esquema de financiacion del FONPET
e identificar la fuente con la que se remplazarian los aportes que la Ley 2468
de 2025 impuso a los municipios y distritos.

Sin embargo, frente a dichas manifestaciones, en |ugar de proceder al estudio,
analisis y discusion del concepto desfavorable de impacto fiscal anotado, el
H.R, Wilmer Yair Castellanos Hernandez se limitd a decir que no es cierto que
se vaya a desfinanciar el FONPET, pues los municipios haran sus aportes de
acuerdo con los pasivos pensionales gue tengan y los departamentos
continuarian con aguella obligacién como lo venian haciendo antes *°, En esta
linea, indicd que: "con la claridad de que estos recursos son de los entes
territoriales [y] de gue el FONPET se ha alimentado histéricamente de los
recursas de los municipios, los departamentos y los distritos, podemos seguir
adelante sin tener en cuenta las observaciones que haga el Gobierno nacional,
¥ ya serd la Corte quien resuelva si tenemaos la razon nosotros o la tiene el
Gobierno”.

De tal forma, se evidencia que no se analizd ni debatio el concepto
desfavorable del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, por lo que el tramite

* Digpanapia en; Atps 0w, youtube. comwateh 'y =aipfar Tamde (& parur gel minuts 30:34 ¥ 42:36),
0 [bigem, & partic del minut 37-06. y 44:34.
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legislative de esta iniciativa eludid el cumplimiento de los requisitos
constitucionales para la expedicion de leyes que suponen impacto fiscal, pues
no se expresaron ni discutieron sus costos fiscales, asi como tampoco |a fuente
de ingreso adicional generada para financiar dicho costo. Las omisiones
expuestas en este acapite desconocen el mandato del articulo 7 de la
organica 819 de 2003 vy, en consecuencia, vulneran el articulo 151 superior.

4. Vulneracién de los articulos 142, 151 y 157 constitucionales, en
dancia con lo disp en los articulos 144 y 147 de la Ley 52
de 1992 y en el articulo 2 de la Ley 32 de 1992

Conforme lo establece el articule 157 de la Constitucidn Politica, ningin
proyecto puede ser ley sin gue se le dé curso en la comision permanente
respectiva y se apruebe en primer debate en la correspondiente comision de
cada camara®. En relacién con ese procedimiento, la jurisprudencia
constitucional ha indicado que mas que una irregularidad, el desconocimiento
del principio de especialidad del tramite en las comisiones constitucionales
permanentes constituye un vicio de procedimiento que da lugar a la
inconstitucionalidad de |as leyes™,

Por tanto, para determinar cudl es la comisién indicada que debe dar curso y
aprobar, en primer debate, un proyecto de ley, se deben consultar las nermas
organicas que rigen la materia, pues: (i) la ley determina las materias de las
que cada comision permanente debe ocuparse™; y (ii) el efercicio de la
actividad legislativa estd sujeto a |a 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 1992%, la Comision Séptima Permanente en cada una de
las células legislativas debe conocer, entre otros, de los proyectos sobre
sequridad social, cajas de previsién social y fondos de prestaciones,

El proyecto de ley materia de estudio tuvo por objeto interpretar el numeral 4
del articulo 2 de la Ley 549 de 1999, modificado por el articulo 3 de la Ley
2468 de 2025, en lo relativo a una de las fuentes de financiacidn del FONPET,
con el fin de aclarar que la obligacian de girar el 10% de los ICLD al

o prticulo 157 superion

i Cfr. Sentencas C-1247 oe 2001, C-975 de 2002 y C-011 e 2013,

¥ Articuba 142 superior.

Marticula 151 superior,

¥ *Por g cusl s expiden Agemas §oore a5 Camigkongs dal Congress de Calombia y sa dictan coras dspasicianes.”

mencionado fondo recae exclusivamente sobre los departamentos, y no sobre
los municipios ni distritos®e,

En consecuencia, esta iniciativa versa principalmente sobre un asunto relativo
a "seguridad social, cajas de prevision social y fondos de prestaciones"’, por
lo que debié cursar su primer debate en |as comisiones séptimas
permanentes de cada camara.

Es asi como ya se anotd, el proyecto de ley objetado recae sobre una fuente
de recursos que se dirlgen a cubrir los pasivos pensionales territoriales.
Puntualmente, un porcentaje destinado al FONPET para atender el sector
Propésito General, y cuyo Ultimo ajuste se Introdujo en la Ley 2468 de 2025,
la cual tuve por objeto! (i) modificar la Ley 549 de 1999, mediante la cual se
dictaron disposiciones dirigidas a financiar el pasive pensional de las entidades
territoriales, se cred el Fondo Nacional de Pensiones de las entidades
territoriales y se dictaron otras disposiciones en materia prestacional; y (Ii)
garantizar el financiamiento del pasivo pensional de las entidades territoriales
(bonos pensionales, cuotas partes de bonos pensionales, cuotas partes
pensionales, némina de pensionados y reservas matematicas de pensiones y
el FONPET?,

El FONPET es el organismo creado por el legislador para administrar recursos
que |a ley destina a garantizar los pasivos pensionales a cargo de |as entidades
territoriales, o sea recursos con destinacion especifica, con la finalidad de
garantizar que estas destinaran los recursos suficientes para atender su pasivo
pensional, ademas de funcionar como un mecanismo de aharro para pagar las
obligaciones pensionales establecidas en su ley de creacidn.

De este modo, las fuentes para la financiacion y pagos de los pasivos
pensionales, como a la que alude el articulo 1 del proyecto de ley objetado,
deberian constituir los recursos suficientes para responder por el pasivo
pensional de |a entidad territorial. Esto, pues la prioridad es que la entidad
territarial tenga |os recursos necesarios para atender |a totalidad de su pasivo,
es decir, se trata de recursos de seguridad social que atienden pagos de los
pasivos pensionales territoriales.

™ Cifr. Gaceta del Congresa 1610 de 2025, pag. 8.

* Articuio 2 de la Ley 3 de 1892

 Gg recudrda que este Fondo se cred pars efectos de administrar Ios recursas que se destinan a garantizar el pago de los
pasivos de |as entidsdes on el chijelo recaudar v asIGrar I0s rACursas @ las cuentas da fos antes
territoriales y adminstrar los recursas & travds de los 4 gue se on las
administradaras de fondos de pensiones y cesantiss privadas o plblicss, en saciedades fiduCiaras Drvadas o pblicas o e
compaias de seguros de vida privatas o pablicas gue esten faculiades para administrer jos recursos del Sistemes General
oe Pensiares y de k0§ regimenss pensanales excepcianados del Sistema par ley.

En este contexto, el FONPET y sus fuentes de financiacién pertenecen al
Sistema de Seguridad Social y conforman los instrumentos y medios
institucionales de garantia para el cumplimiento de la obligacién constitucional
que tienen las entidades territoriales de satisfacer el derecho fundamental a
la seguridad social (art. 48 C.P.), constituyendo las reservas necesarias para
pagar sus pasivos pensionales, de manera que todos los recursos
administrados tienen una destinacion especifica.

En consecuencia, al haber sido tramitado, discutido y aprobado en el seno de
la Comisi6n Tercera permanente de cada célula legislativa, el proyecto incurrié
en un vicio de cardcter insubsanable, pues la asignacion de competencia se
hizo de manera manifiestamente irrazonable.

Ello si se tiene en cuenta que dicha comision conoce de los asuntos
relacionados con la regulacion del régimen de la hacienda y crédito publico;
de Impuestos y tontribuciones; exenciones tributarias; régimen monetario;
banca central; leyes sobre monopolios; autorizacidn de empréstitos; mercado
de valores; regulacién econémica; Planeacion Nacional; ni régimen de
cambios, actividad financiera, bursatil, aseguradora y de captacion de ahorro;
asuntos de los gue deberia conocer™,

En su lugar, la asignacidn de competencia de las unicas materias sobre las
cuales trata de forma principal o esencial, profunda y eminente este proyecto
de ley, se enmarca en asuntos que conoce la Comisién Séptima permanente,
esto es, seguridad social y fondos de prestaciones®.

Ademas, en el sub judice este vicio cobra una relevancia significativa sl se
tiene en cuenta que las comisiones terceras cuyos temas objeto de
conocimiento son ajenos a la materia de este proyecto de ley, ni siquiera
atinaron a distinguir e identificar el costo fiscal de esta iniciativa y la fuente de

Lt Artieuls 2 et Loy 3 de 1992,

“ Gentencia C-1187 de 2000)El propésito de la creacién del FONPET cansmstentes &0 garantizar a las personas Deneficlanas de
t soguridad social la efectividat de sus derechas pensionales soha se cumple 5 108 recursés aportados por las sntidades
tmmitoriaies #n todo mamento son suficsies. A En cansecusncia, 3 creacidn del FONPET y las fuentes para ls financiacian y
pagos ge ios pasivas pensionales terriloriales, COMa @ 13 que 58 refiGra asta iniciativa, se configuraron para salucionar el
problsme recurrente @& loS peRSEnA0ss 0O las entidaces trmioriales por ta INCuma de estas para reservar 108 recursos
necssarios pare paghr las Mesadas que Satistacan U minimo vital, /f Al respects, i Corle Constitucional na scstenido lo
Squiente: /i "Asi 35 CO53S, £51IMa 1 Corte que e Congrean de |8 Replbica puede, & travis de |3 ey, crear un Fondo Nacional
e Persianes oo las entidades termtoniales, con el proposdn de garantizar una ¥ida digna a ks pensionadas; Gue |uega de
liegar a 1 9dat de retirD, Accedan a Lna pensibn. En e drder o6 ideas, |8 COrte debe recordar, una ver mas, que no e
puede ipnarar o sefi@iaca en 3 expasicin de motives del proyects de Ley 549 de 1999, sobra la cres fracal existents en las
entiganes territoriies ¥ 5U5 efectias en matena pendional, pues 15 benaficiancs 06 13 FIgEKa social tenen derecha & que
56 188 FECONGITA y PagUe Sportunamente la pension, ya que en la practica na benen a hacia gl futura, la

& 5us Masadas PensignaNRs, por in gue resiita evidents que |3 NaCion deba Inforvenic para remediae esa situaciin. /) Bajo
&3%a Perspectiva, a5 IMpOrtante precisar que, dos irstruMmentos previstos en la Ley 549 e 1999, tales como fa creacdn del
FONPET, Implican garantzar a las persanas bereficiarias og la seguridad social, 13 de sus derechos.

{Santancia C-11H7 ge 2000},

Ingreso adicional generada para el financiamiento de dicho costo. Asunto sobre
el cual, en cambio, la Subdireccion de Pensiones de la Direccion General de
Regulacian Econdmica de la Seguridad Social del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico s lo hizo durante el tramite legislativo, pese a ser ignorada,
SeQUN 5€ eXpuso.

Vale la pena precisar que sl bien el precedente constitucional®® coincide en
afirmar que el reparto que haga el presidente de la respectiva Camara debe
ser objeto de un analisis flexible, en virtud del principio democratico, esto solo
procede "(efn aguelios casos en que las materias de gue trata un determinado
proyecto de ley ne se encuentren claramente asignadas a una especifica
comisidn constitucional permanente™? (énfasis afiadide).

De este modo, cuando la materia de un proyecto de ley no esta claramente
adscrita a una comisian, el presidente de |a respectiva Camara lo enviara a
aquella que, segun su criterio, sea competente para conocer de materias
afinest?.

En el presente caso, se tiene que esta iniciativa Gnicamente se ocupa sobre un
asunto relativo a seguridad social y fondos de prestaciones que la Ley 32 de
1992 asigna, por especialidad, a la Comision Séptima de cada camara. Sobre

¥ Cfr. Sermences C-648 ge 1997, C-792 o# 2000, C-540 ge 2001, C-975 ge 2002 y C-011 o 2013, // Sobre @ precedente
constituccnal apiicabls €N esie casa, 52 recuerda que, por ejemplo, & regla jurisprusencial Gue constituyS |8 ratg decidend) en
Sentencia C-540 de 2001 fus smiletizaca por (4 Come Cansntiscicnal an & siguintes thrminos /f=Cuanda of debats de
wersa anbre i o pet e una comisibn Pard Lramian Un proyecto de ey, &5
sefiatar cudl cone ser ol cxiterio dominante ooe dobe aplicar e Presidente os ln respectiva Camara pars remsr
# proyecto a |a comisen competente. [/ L Corte considera que, al dentificar (3 naturalera material de un proyects de iry para
remitirla a i comisdn 3 ern duda £sta debe resolverse o port de by finalidad de a ey |} De esta
[rianera, Gara ApFeciar el alcance de i EXpresion “camision rospectiva” del anicule 157 oe ka Constituciin Folkica, hay que asumirla
en un senbido materisl, ¥ este sard el Srilers pare detarmings I coemiain
permanente 3 i3 Ol 58 MMita @ PrOFects para sk tramits an primer cebate. i (] En resumsen, |a distribucién de Ics proyectos
de ley en las comisones permanentes para sy sprobackin en primer debale depencerd de s materia dominants o cada caso,
sienido permitsdo gue LN MY proyects c temas directa @ Mdirectamente asigrades & otras ComBInnes fere que Sean
conios entre il EL Criteno de espenalitad empitaco por i Ley 3¢ oe 1952 lar gy miat las
constitucinnaies permanerites debe Anlcarse Segun ntenido especifico y Ln Analidad oo cada provectn di lys. (Enfass
aRadkIo). 7 Par ende, en Jquella pravidencia se concluye que "en & tramite de ik Ley B17 de 2000 1o se vulneramn jos protipios
canstitucionakes i las normas arghnicas del Congrasa sabir el IFAMLG 40 prmMar G0ate poroue |as materias desarroliadas por
€sia ley correspancen, ton 8 I argareencdn territanial, ef cual fee asgnecs por a Ley 3% de 1992 a 19
camesibn primdrs canstiLeional permanants de caca Camara® (énfasis anadidng), /i L regla de cecisdn deicrits tAmbien se
repiico en Serfenca C-975 de 2002 £n dicha provelencia @ Sala #ena advirié qwb 13 Ley 719 oe 2001, por B dispasicidn
tamitica, por su finalicad y propdsits espectics, se dingia a regular aspectos purkusies de |n propicdad intslectusl. ASS, o cargs
rElELiv & 13 Competencla de 185 CoMsIones 51 doridi temonco presers la materia dominante de (o izy, & pesar de que esta
también reguiaba tarfas, e oscir, un bema adscriba o b Comisidn Saata Bermanantd, en i que do hecho se surtid el primer
cenale, Por tanto, 58 feciar 13 Inevaquibiicad de 13 ley por carecer de campetencld funconal 185 comsiores sextas
CanstiLCIanales pars Lramilee proyectos relationados con [ "propledad ineectual”. /f Lo Sropio ocurmd en Sentercia C-D11 de
2013, enta que = been I Corle 10 pusa en Oscusidn Gue |8 Loy 1520 dg 2012 se expidit pasa impismentar s compromisas
ndca por Coiombia en vinud de |a suscripclin de un scoerdo oon Extades Linicos, obeervd qu & materis reguiada era 3
FRlaEVA 3 los BrRChES Oa Sulor ¥ CONEXDs, [0 Cualies RACAN parte, junta con & de propiedad industrisl, del Lema mds ampio 08
[ propicdad irtelectunl, sdscrita 8 fes Por a pessar de tener misy
0 toenta [ compelentiss tAMancas atrifudas 3 138 comisones ssguntss, |8 Corte corsidend quit 135 dreat 08 especializacion
de estea ra bene relacian can ke de autor, i @ oropiedad Intoicciual ¥, en esta medide, aphcd el procedents de bs
Sartenea C-075 do J002.
 Eentencia C-648 de 1997, reitkaga en sentendas C-792 de 2000, C-540 de 2001, T-97% de 2002, En igusl senda,
serencias C-306 de 2009, C-011 de 2013, entre otras.
A iy, Pardgratn 2 Osl ArtieLen 7 de @ Ley 3% de 1992,
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el particular, se destaca la importancia de dicho principio, pues incluso si hay
conflictos de competencia entre las comisiones, el paragrafo 1 del articulo 2
ejusdem dispone que primard el principio de l2 especialidad.

El hecho de que la consecucion del equilibrio de |as finanzas territoriales y de
la estabilidad macroecondmica de la Naclon deba orientar el trabajo legislativa
y guiar el trémite de todos |os proyectos de ley, no significa gue su observancia
en todas las iniciativas legislativas impligue |a regulacion del régimen de la
hacienda y el crédito piblico, ni de las demas materias que la Comisién Tercera
Permanente de cada camara conoce. El compromiso con la estabilidad
economica del Estado esta implicitamente inserto en cualguier proyecto de ley
que tenga costo fiscal® —independientemente del asunto que aborde—, ya
que ninguna iniciativa podria estar por fuera de un marco de sostenibilidad
fiscal, so pena de desconocer este criterio orlentador establecido en el articulo
334 de la Carta Politica.

En conclusion; se sustrajo a la C p Per de la
competencia para conocer un asunto que claramente le correspondia asumir
para, en su |ugar, asignarlo a otra que carece de atribuciones para tramitar la
materia dominante asociada a la finalidad, al contenido especifico y a la
esencia de este proyecto de ley.

IV. CONCLUSIONES

Con base en las consideraciones expuestas en los numerales iii.1 a iii.4 supra,
es posible conclulr que el proyecto de ley gue se objeta no pretende aclarar el
sentido del numeral 4 del articulo 3 de la Ley 2468 de 2025 para lograr su facil
y correcta aplicacian.

En cambio, so pretexto de interpretar la ley, introduce una nueva reforma a
dicha numeral, es decir, modifica una fuente para la financiacién y pagos de
los pasivos pensionales gue el legislador de forma textual y explicita habia
impuesto las entidades territoriales sin distincion alguna, es decir, a los
respectivos departamentos, municipios y distritos al tenor literal del articulo
286 superior,

* fwrigue & MHCP debe concegluar sabr gl IMpacta de los proyectos de I8y que supongan costa fiscal —sin importar &l tema
sobre el que regule—, No quiere decr Gue, Por SU EXIStencla o a referenca & mgresas, fusntes de financiacitn, pasivos,
recurses o Qastes; todes eR0s pUEdan activar [a competancia de (8 Comisdn Tercers Permanante par &f simple Necho de que
esta canoce sobee hacienda y oédo pUblic, 8 pesar de gue, camo en eate casa, |8 iniciatva verse esencial, Clan ¥ Gnicaments
schre saguridad scoiad v fandas Be prestaciones, tamas que, de forma irebatinle, estan adseritos a la Comision Séptima de
cacla célula legislativa,

Con ello, el Congreso de |a Republica desconocid las observaciones y conceptos
negativos presentados por el Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico
eludiendo la discusion sobre los costos fiscales de la iniciativa, asi como
tampoco se soportd la fuente de ingreso adicional generada para financiar
dichos costos.

Como consecuencia del incumplimiento de los requisitos constitucionales para
la expedicion de leyes gue suponen impacto fiscal, el legislative también
incumplié su deber de dictar leyes que garanticen |a sostenibilidad financiera
de las medidas adoptadas y del sisterna pensional, en general.

Por si fuera poco, también se advierte que |a asignacién de la competencia fue
contraria al articulo 2 de la Ley 32 de 1992 y vulnerd los articulos 142, 151 y
157 constitucionales. En este contexto, se asigno el debate y aprobacion del
proyecto de modo irrazonable a la comisidn tercera, cuando es evidente que
la competente es |2 séptima en atencién al griterio de especialidad®®, pues
no se refiere a temas diversos gue puedan estar asociados a distintas
comisiones, sino gue la materia dominante de esta iniciativa se cifie de forma
exclusiva y univoca a la tematica de la seguridad social v a las fuentes para la
financiacion de un fondo que se configurd para administrar |0s recursos gue
se destinan a garantizar el pago de los pasivos pensionales.

En consecuencia, el Gobierno nacional estima que es preciso devolver esta
iniciativa al Congreso de la Republica sin la correspondiente sancion
presidencial, para que se dé trémite a las objeciones por inconstitucionalidad
en los términos referidos por el articulo 167 superior v la Ley 52 de 1992.

De los honorables congresistas, con el debido respeto, .
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MINISTRO DE ACIENDA ¥ CREDITO PUBLICO
GERMAN AVILA PLAZAS
Al respacto, en (3 mcs decdend on la Serenca C-011 ce 2013 la Come € fonsidend que “as
El!“'.l_:!l ODEELEn & Un Criteno de especialitad, en i redidd &n que 18 comisn espedializads en delermingds matera va
sor e eficients debidn 3 su mayor POT Expartica daria”.
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