Sentencia C-625/07
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Configuracion

Constata la Corte que en la sentencia C-1024 de 2004, esta Corporacidén circunscribié los
efectos del fallo al cargo analizado en esa oportunidad y por lo tanto, se esta ante una cosa
juzgada constitucional relativa. Por ello, para que opere el fendmeno de la cosa juzgada debe
existir coincidencia entre los cargos planteados en la demanda y los ya resueltos por la Corte
Constitucional en la sentencia. Observa la Corte que en el asunto bajo examen, en efecto,
existe una coincidencia entre los cargos analizados en la sentencia C-1024 de 2004 y los
planteados por el accionante. En esa oportunidad, tal como ocurre en la demanda bajo
estudio, la Corte examind si a la luz de lo que establecia el articulo 13 Superior, en
concordancia con otras disposiciones constitucionales tales como el articulo 53 de la Carta,
era violatorio del derecho a la igualdad el que el legislador estableciera periodos de carencia
0 periodos minimos de permanencia y restringiera asi la posibilidad de trasladarse de un
régimen pensional a otro.

Demanda de inconstitucionalidad contra el literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de 1993,
modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003

Demandante: Eusebio Velandia Forero

Magistrado Ponente:

Dr. Manuel José Cepeda Espinosa

Bogota, D.C., catorce (14) de agosto de dos mil siete (2007)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y de los tramites establecidos en el decreto 2067 de
1991, ha proferido la siguiente,

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion, el
ciudadano Eusebio Velandia Forero demandd el literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de
1993, modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003.

Mediante Auto del 23 de marzo de 2007, la Corte inadmitié la demanda contra el literal e) del
articulo 13 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003 por
considerar que el accionante no habia presentado cargos claros y especificos de
inconstitucionalidad y le otorgd 3 dias para corregir la demanda.

Mediante escrito del 29 de marzo de 2007, el accionante presentd el documento de
correccién de la demanda y en consecuencia, la Corte Constitucional, mediante Auto del 20



de abril de 2007, admitid la demanda de la referencia.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en
referencia.

|. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto del literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de 1993,
modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003, subrayando el aparte cuestionado:

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

(...)

ARTICULO 13. (modificado por el articulo 2 de la Ley 797 de 2003) Caracteristicas del
Sistema General de Pensiones.

(...)

e) Los afiliados al Sistema General de Pensiones podran escoger el régimen de pensiones que
prefieran. Una vez efectuada la seleccion inicial, estos sélo podran trasladarse de régimen
por una sola vez cada cinco (5) afios, contados a partir de la seleccién inicial. Después de un
(1) ano de la vigencia de la presente ley, el afiliado no podra trasladarse de régimen cuando
le faltaren diez (10) afios o menos para cumplir la edad para tener derecho a la pensién de
vejez; (...)".

|. LA DEMANDA

El demandante considera que la norma acusada al restringirle al trabajador el derecho de
trasladarse de régimen pensional, cuando le falten diez afios 0 menos para cumplir la edad
para tener derecho a la pensidn de vejez, vulnera el derecho a la igualdad consagrado en el
articulo 13 de la Constitucién Politica.

Afirma el actor que la libertad de traslado de régimen debe operar por igual para todos los
afiliados al sistema, sin que sea posible discriminarlos en razén del tiempo que les resta para
cumplir con los requisitos de adquisicidon de su derecho pensional. Sefiala que la norma
cuestionada establece una “aberrante discriminacién contra las personas de mayor edad, al
no permitirles el traslado de régimen, mientras que los mas jévenes si gozan de derecho a
trasladarse de régimen.”

Advierte, ademas, que la norma cuestionada al impedirles trasladarse al régimen que les
garantice la obtencién de un mejor derecho pensional, desconoce la prohibicion
constitucional de “menoscabar la libertad, la dignidad humana, ni los derechos de los



trabajadores” consagrada en el articulo 53 Superior.

l. INTERVENCIONES

1. Ministerio de Proteccion Social

Dentro del término legal previsto en el articulo 11 del Decreto 2067 de 1991, Esperanza
Avellaneda Ordéfez, actuando como apoderada del Ministerio de Proteccién Social, intervino
para solicitar que el literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo
2 de la Ley 797 de 2003, demandado parcialmente, sea declarado exequible por las
siguientes razones.

Segun la apoderada del Ministerio, la disposicién cuestionada no viola el derecho a la
igualdad sino que establece diferentes tratamientos para circunstancias de hecho dispares,
pues no se encuentra en las mismas condiciones quien ha ingresado recientemente a un
régimen pensional y decide trasladarse, que quien habiendo aportado por afos a un régimen
pensional, por razén de conveniencia personal, se traslada a otro régimen. Sostiene que “el
objetivo perseguido por disposicion demandada consiste en evitar la descapitalizacién del
fondo comin del Régimen Solidario de Prima Media con Prestacién Definida, vy
simultdneamente, defender la equidad en el reconocimiento de las pensiones del Régimen de
Ahorro Individual con Solidaridad, pues se aparta del valor material de la justicia, que
personas que no han contribuido a obtener una alta rentabilidad de los fondos de pensiones,
puedan resultar finalmente beneficiados del riesgo asumido por otros.”

Afirma que dado el derecho al traslado de régimen no es un derecho absoluto, el legislador
puede, en ejercicio de sus facultades de configuracién, establecer limitaciones, sin que este
hecho constituya una violacién del derecho a la igualdad. “Habida cuenta que el derecho a la
libre eleccién entre los distintos regimenes pensionales previstos en la ley, no constituye un
derecho absoluto, (...) admite el sefialamiento de algunas excepciones que, por su misma
esencia, pueden conducir al establecimiento de una diversidad de trato (...) tales como el
sefialamiento de limites para hacer efectivo el derecho legal de traslado entre regimenes
pensionales.”

1. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

Dentro del término legal previsto en el articulo 11 del Decreto 2067 de 1991, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, intervino mediante apoderado especial, para solicitar que se esté
a lo resuelto en la Sentencia C-1024 de 2004, MP: Rodrigo Escobar Gil que declar6 exequible
el literal e) del articulo 13 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 2 de la Ley 797
de 2003, como quiera que en esa oportunidad la Corte examiné la norma cuestionada en el
presente proceso por los mismos cargos de la demanda.



|. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito del 12 de junio de 2007, el Procurador General de la Nacién, Edgardo Maya
Villazdn, intervino en el proceso de la referencia y solicité a la Corte estarse a lo resuelto en
la sentencia C-1024 de 1994, que declard exequible la disposicién demandada y por los
mismos cargos planteados por el accionante.

|. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 la Corte Constitucional es competente para
conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra normas de rango legal, como la que
se acusa en la demanda bajo estudio.

1. Cosa juzgada constitucional

Tal como lo sefialaron el Procurador General de la Nacién y algunos de los intervinientes,
respecto de la norma acusada por el actor en el proceso de la referencia ha operado la cosa
juzgada constitucional. En efecto, en la sentencia C-1024 de 2004, MP: Rodrigo Escobar Gil,1
la Corte Constitucional resolvid la cuestion planteada en el presente proceso. En esa
oportunidad la Corte decidié lo siguiente:

Primero. Declarar EXEQUIBLE el articulo 2° de la Ley 797 de 2003, que modifico el articulo 13
de la Ley 100 de 1993, en el siguiente aparte previsto en el literal e), a saber: “Después de
un (1) ano de la vigencia de la presente ley, el afiliado no podra trasladarse de régimen
cuando le faltaren diez (10) anos o menos para cumplir la edad para tener derecho a la
pension de vejez; (...)", exclusivamente por el cargo analizado en esta oportunidad y bajo el
entendido que las personas que reldnen las condiciones del régimen de transicidon previsto en
el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y que habiéndose trasladado al régimen de ahorro
individual con solidaridad, no se hayan regresado al régimen de prima media con prestacion
definida, pueden regresar a éste -en cualquier tiempo-, conforme a los términos sefialados en
la sentencia C-789 de 2002.

Constata la Corte que en la sentencia C-1024 de 2004, esta Corporacidén circunscribié los
efectos del fallo al cargo analizado en esa oportunidad y por lo tanto, se esta ante una cosa
juzgada constitucional relativa. Por ello, para que opere el fendmeno de la cosa juzgada debe
existir coincidencia entre los cargos planteados en la demanda y los ya resueltos por la Corte
Constitucional en la sentencia.

Observa la Corte que en el asunto bajo examen, en efecto, existe una coincidencia entre los
cargos analizados en la sentencia C-1024 de 2004 y los planteados por el accionante. En esa
oportunidad, tal como ocurre en la demanda bajo estudio, la Corte examind si a la luz de lo



que establecia el articulo 13 Superior, en concordancia con otras disposiciones
constitucionales tales como el articulo 53 de la Carta, era violatorio del derecho a la igualdad
el que el legislador estableciera periodos de carencia o periodos minimos de permanencia y
restringiera asi la posibilidad de trasladarse de un régimen pensional a otro.

En relacidn con este cargo, la Corte Constitucional sefial6 lo siguiente en la sentencia C-1024
de 2004:

En el presente caso, la medida prevista en la norma acusada, conforme a la cual el afiliado
no podra trasladarse de régimen cuando le faltaren diez (10) afios 0 menos para cumplir la
edad para tener derecho a la pensidn de vejez, resulta razonable y proporcional, a partir de
la existencia de un objetivo adecuado y necesario, cuya validez constitucional no admite
duda alguna. En efecto, el objetivo perseguido por la disposicion demandada consiste en
evitar la descapitalizaciéon del fondo comin del Régimen Solidario de Prima Media con
Prestacién Definida, y simultdaneamente, defender la equidad en el reconocimiento de las
pensiones del Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, pues se aparta del valor
material de la justicia, que personas que no han contribuido a obtener una alta rentabilidad
de los fondos de pensiones, puedan resultar finalmente beneficiadas del riesgo asumido por
otros.

A juicio de esta Corporacion, el periodo de carencia previsto en la norma demandada no
vulnera el derecho a la igualdad, ni ningln otro principio o derecho fundamental que emane
de las relaciones de trabajo, basicamente por las siguientes consideraciones.

Para esta Corporacidn, el derecho a la libre eleccion entre los distintos regimenes
pensionales previstos en la ley, no constituye un derecho absoluto, por el contrario, admite el
sefialamiento de algunas excepciones que, por su misma esencia, pueden conducir al
establecimiento de una diversidad de trato entre sujetos puestos aparentemente en igualdad
de condiciones, tales como, el sefialamiento de limites para hacer efectivo el derecho legal
de traslado entre regimenes pensionales. Ahora bien, la Corte ha sostenido que dicha
diversidad de trato no puede considerarse per se contraria al Texto Superior, pues es
indispensable demostrar la irrazonabilidad del tratamiento diferente y, mas concretamente,
la falta de adecuacién, necesidad y proporcionalidad de la medida en el logro de un fin
constitucionalmente admisible.2

Desde esta perspectiva, el objetivo perseguido con el sefialamiento del periodo de carencia
en la norma acusada, consiste en evitar la descapitalizacion del fondo comdn del Régimen
Solidario de Prima Media con Prestacidn Definida, que se produciria si se permitiera que las
personas que no han contribuido al fondo comun y que, por lo mismo, no fueron tenidas en
consideracién en la realizacién del calculo actuarial para determinar las sumas que
representaran en el futuro el pago de sus pensiones y su reajuste periédico; pudiesen
trasladarse de régimen, cuando llegasen a estar proximos al cumplimiento de los requisitos
para acceder a la pensién de vejez, lo que contribuiria a desfinanciar el sistema y, por ende,
a poner en riesgo la garantia del derecho irrenunciable a la pension del resto de cotizantes.
No sobra mencionar en este punto, que el sustento actuarial es el que permite asumir los
riesgos que se encuentran involucrados con el sistema y que, en ese orden de ideas, su falta
de ajuste con la realidad econémica del pais, simplemente podria llegar a poner en riesgo la



garantia del derecho pensional para los actuales y futuros pensionados.

Asi las cosas, el periodo de carencia o de permanencia obligatoria, permite, en general, una
menor tasa de cotizacién o restringe la urgencia de su incremento, al compensar esta
necesidad por el mayor tiempo que la persona permanecera afiliado a un régimen, sin
generar los desgastes administrativos derivados de un traslado frecuente y garantizando una
mayor utilidad financiera de las inversiones, puesto que éstas pueden realizarse a un largo
plazo y, por ello, hacer presumir una creciente rentabilidad del portafolio conformado por la
mutualidad del fondo comin que financia las pensiones en el régimen de prima media con
prestacion definida.

Desde esta perspectiva, si dicho régimen se sostiene sobre las cotizaciones efectivamente
realizadas en la vida laboral de los afiliados, para que una vez cumplidos los requisitos de
edad y nimero de semanas, puedan obtener una pensiéon minima independientemente de las
sumas efectivamente cotizadas. Permitir que una persona préxima a la edad de pensionarse
se beneficie y resulte subsidiada por las cotizaciones de los demas, resulta contrario no sélo
al concepto constitucional de equidad (C.P. art. 95), sino también al principio de eficiencia
pensional, cuyo propdésito consiste en: “obtener la mejor utilizacion econémica de los
recursos administrativos y financieros disponibles para asegurar el reconocimiento y pago en
forma adecuada, oportuna y suficiente de los beneficios a que da derecho la seguridad social.
Este principio en materia pensional se manifiesta en el logro de la sostenibilidad financiera
auténoma del sistema integral de seguridad social en pensiones, en aras de garantizar ‘el
derecho al pago oportuno y al reajuste periddico de las pensiones legales’, en los términos
previstos en el articulo 53 del Texto Superior”3.

Por otra parte, el periodo de permanencia previsto en la ley, de igual manera permite
defender la equidad en el reconocimiento de las pensiones del Régimen de Ahorro Individual
con Solidaridad, pues como previamente se expuso, se aparta del valor material de la justicia
gue personas que no han contribuido a obtener una alta rentabilidad a partir de los
rendimientos producidos por la administracién de los fondos de pensiones, puedan resultar
finalmente beneficiados del riesgo asumido por otros (C.P. preambulo y art. 1°), o
eventualmente, subsidiados a costa de los recursos ahorrados con fundamento en el aporte
obligatorio que deben realizar los afiliados al Régimen de Ahorro Individual4, para garantizar
el pago de la garantia de la pensién minima de vejez cuando no alcanzan el monto de
capitalizaciéon requerida5, poniendo en riesgo la cobertura universal del sistema para los
ahorradores de cuentas individuales.

La validez de dicha herramienta legal se encuentra en la imperiosa necesidad de asegurar la
cobertura en la proteccién de los riesgos inherentes a la seguridad social en materia
pensional a todos los habitantes del territorio colombiano, en acatamiento de los principios
constitucionales de universalidad y eficiencia (C.P. art. 48).

Asi mismo, el objetivo de la norma se adecua al logro de un fin constitucional valido, pues
permite asegurar la intangibilidad de los recursos pensionales en ambos regimenes, cuando
se aproxima la edad para obtener el reconocimiento del derecho irrenunciable a la pension,
en beneficio de la estabilidad y sostenibilidad del sistema pensional. (...)

La necesidad de dicha medida, evaluada a partir de la inexistencia de otro mecanismo legal



menos oneroso, se constata cuando se aprecia que la modificacion o alteracién de una de las
variables que componen el calculo actuarial del sistema pensional, como es la imposicion de
un periodo de carenciab, indudablemente es menos gravosa que la modificacién del
contenido de los beneficios prestacionales, como por ejemplo, la reduccién del nimero de
mesadas pensionales pagaderas en un afio o la imposicién de un porcentaje que reduzca el
valor de la pensidn a cancelar.

Adicionalmente, el establecimiento de periodos de carencia o la imposicién de una afiliacion
obligatoria de caracter temporal, dentro de las distintas variables que componen el célculo
actuarial, son las que resultan menos onerosas. Por una parte, por cuanto no proyectan en el
tiempo la expectativa de acceder a una pensién, como sucederia si se amplian las edades o
las semanas de cotizacion, o si se establecieran periodos de fidelidad como exigencias
adicionales a los requisitos tradicionales para obtener los beneficios pensionales. Y, por la
otra, porque en términos econdmicos no implican una afectacién del ingreso personal
disponible del cotizante o afiliado, como podria ocurrir si se aumentan las tasas de
cotizacion.7

En cuanto al requisito de la proporcionalidad en si misma considerado8, se cumple por dos
consideraciones: En primer lugar, en razén a que la disposicion demandada preserva la
validez constitucional de los principios de universalidad y eficiencia en materia pensional vy,
en segundo término, en cuanto la limitacién prevista en el precepto legal demandado es
eminentemente temporal y permite que las personas se trasladen libremente entre los
regimenes pensionales reconocidos por el legislador, previamente a la realizacion de los
supuestos normativos advertidos en la disposicién acusada.

Por Ultimo, es pertinente reiterar que el derecho a la libertad de eleccién de los usuarios en
cuanto al régimen pensional de su preferencia, es un derecho de rango legal9 y no de origen
constitucional, el cual depende, en cada caso, del ejercicio de la libre configuracion
normativa del legislador. En este orden de ideas, bien puede el Congreso disefar un sistema
de seguridad social a través de un modelo distinto al actualmente vigente, por ejemplo,
exigiendo a todos los nuevos trabajadores publicos vinculados a carrera administrativa
afiliarse al régimen solidario de prima media con prestacion definida, sin que por ello pueda
predicarse per se su inconstitucionalidad.

A este respecto, es pertinente recordar que aun cuando la libertad configuraciéon del
legislador es amplia en materia de seguridad social, su ejercicio se encuentra sujeto a los
principios, valores, fines y derechos previstos en la Constitucion, principalmente, aquellos
relacionados con la proporcionalidad de las cargas que deben asumir los ciudadanos (C.P. art
95) y la igualdad de trato que ellos merecen, cuando las circunstancias facticas y juridicas asi
lo ameriten (C.P. art. 13). Por ello, el legislador no podria ni establecer condiciones disimiles
de afiliacion a sujetos puestos en un plano de igualdad o someter a los afiliados a cargas de
solidaridad que desborden el equilibrio natural entre los ciudadanos.

En este orden de ideas, y retomando lo inicialmente expuesto, el periodo de carencia o de
permanencia obligatoria previsto en la disposicion acusada, conduce a la obtencién de un
beneficio directo a los sujetos a quienes se les aplica, pues ademas de contribuir al logro de
los principios constitucionales de universalidad y eficiencia, asegura la intangibilidad y



sostenibilidad del sistema pensional, preservando los recursos econdmicos que han de
garantizar el pago futuro de las pensiones y el reajuste periddico de las mismas.

En consecuencia, la norma acusada sera declarada exequible en la parte resolutiva de esta
providencia, por el cargo analizado en esta oportunidad. Sin embargo, esta Corporacién en
sentencia C-789 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), precisé que aquellas personas que
habiendo cumplido el requisito de quince (15) afios 0 mas de servicios cotizados al momento
de entrar en vigencia el sistema de seguridad social en pensiones, cuando previamente se
hubiesen trasladado al régimen de ahorro individual con solidaridad, tienen el derecho de
regresar -en cualquier tiempo- al régimen de prima media con prestacién definida, con el
proposito de preservar la intangibilidad de su derecho a pensionarse conforme al régimen de
transicion. (...)

(...)

De suerte que, a juicio de esta Corporacion, siendo el derecho al régimen de transicion un
derecho adquirido10, no puede desconocerse la potestad reconocida a las personas previstas
en las hipdtesis normativas de los incisos 4° y 5° del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, de
retornar en cualquier tiempo al régimen de prima media con prestacién definida y, por lo
mismo, hacer efectivo su derecho pensional con fundamento en las disposiciones que le
resulten mas benéficas, conforme lo expuso esta Corporacion en Sentencia C-789 de 2002
(M.P. Rodrigo Escobar Gil).

Por lo anterior, se declara exequible el articulo 2° de la Ley 797 de 2003, que modificé el
articulo 13 de la Ley 100 de 1993, en el siguiente aparte previsto en el literal e), a saber:
“Después de un (1) afio de la vigencia de la presente ley, el afiliado no podra trasladarse de
régimen cuando le faltaren diez (10) aflos o0 menos para cumplir la edad para tener derecho a
la pensién de vejez; (...)", exclusivamente por el cargo analizado en esta oportunidad y bajo
el entendido que las personas que rednen las condiciones del régimen de transicidon previsto
en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y que habiéndose trasladado al régimen de ahorro
individual con solidaridad, no se hayan regresado al régimen de prima media con prestacion
definida, pueden regresar a éste -en cualquier tiempo -, conforme a los términos sefialados
en la sentencia C-789 de 2002.

Por lo anterior, dado que existe coincidencia entre los cargos analizados por la Corte
Constitucional en la sentencia C-1024 de 2004 y los planteados por el accionante en la
demanda, se estara a lo resuelto en la sentencia C-1024 de 2004, MP: Rodrigo Escobar Gil.

|. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando
justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Estése a lo resuelto en la sentencia C-1024 de 2004, MP: Rodrigo Escobar Gil que declaré
“EXEQUIBLE el articulo 2° de la Ley 797 de 2003, que modificé el articulo 13 de la Ley 100 de



1993, en el siguiente aparte previsto en el literal e), a saber: “Después de un (1) afio de la
vigencia de la presente ley, el afiliado no podra trasladarse de régimen cuando le faltaren
diez (10) afios 0 menos para cumplir la edad para tener derecho a la pensién de vejez; (...)",
exclusivamente por el cargo analizado en esta oportunidad y bajo el entendido que las
personas que reunen las condiciones del régimen de transicion previsto en el articulo 36 de
la Ley 100 de 1993 y que habiéndose trasladado al régimen de ahorro individual con
solidaridad, no se hayan regresado al régimen de prima media con prestacion definida,
pueden regresar a éste -en cualquier tiempo-, conforme a los términos sefialados en la
sentencia C-789 de 2002.”

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
archivese el expediente.

RODRIGO ESCOBAR GIL
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Corte considerd que procede el juicio intermedio cuando, por ejemplo, “la medida pueda
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6 Véase, fundamento No. 13 de la Sentencia C-623 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
7 Véase, sentencia C-623 de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

8 En relacion con este presupuesto del juicio de igualdad, en la sentencia C-022 de 1996
(M.P. Carlos Gaviria Diaz), la Corte sostuvo que: “ (...) [se trata de identificar] que el trato
desigual no sacrifique valores y principios (dentro de los cuales se encuentra el principio de
igualdad) que tengan un mayor peso que el principio que se quiere satisfacer mediante dicho
trato”.

9 Véase: numeral e) del articulo 13 de la Ley 100 de 1993, con las modificaciones del
articulo 2° de la Ley 797 de 2003.

10 Véase: Sentencia C-754 de 2004. M.P. Alvaro Tafur Galvis.



