Sentencia C-435/17
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Cumplimiento de requisitos

De manera pacifica, unificada y reiterada se ha indicado en la jurisprudencia constitucional, a
partir de las normas constitucionales y legales pertinentes, que sin perjuicio de su caracter
publico y naturaleza informal la accion de inconstitucionalidad en todo caso no libera a los
ciudadanos en ejercicio de sus derechos del deber de cumplir con unas cargas formales y
argumentativas minimas, al momento de pretender que se realice un control abstracto de
constitucionalidad sobre determina norma de orden legal.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Indicacién precisa del objeto demandado, el
concepto de violacion y la razon por la cual la Corte Constitucional es competente

Asi, especificamente con fundamento en lo previsto en el numeral 2° del Decreto 2067 de 1991,
la Corte Constitucional ha sefialado en un sinnimero de ocasiones que en toda demanda de
constitucionalidad necesariamente por lo menos se deben indicar: (i) las normas legales
demandadas, (ii) las normas constitucionales invocadas y (iii) las razones —claras, ciertas,
especificas, pertinentes y suficientes— por las cuales se entiende que las primeras resultan
contrarias a las segundas.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Requisitos de claridad, certeza, especificidad,
pertinencia y suficiencia

En desarrollo de lo anterior, especificamente con respecto a las razones que deben sustentar una
demanda de inconstitucionalidad, se tiene que, tal y como se explicé recientemente, aquellas
pueden calificarse: (i) Como claras, “cuando la ilacién de los argumentos la provee de un sentido
tal que permite entender la discrepancia de los demandantes con lo aprobado por el Congreso de
la Republica™; (ii) Como ciertas, “siempre que los significados que se le atribuyan al precepto
demandado deriven de su texto y no constituyan una suposicion o una conjetura carente de
asidero en la formulacion normativa aportada por el legislador”; (iii) Como pertinentes, si
proponen un “cuestionamiento [que] tenga relevancia constitucional, de modo que se evidencie
la posible vulneracion de disposiciones de rango superior y la demanda no se limite a hacer
visible un conflicto que solo se produzca entre preceptos situados en un nivel inferior al que le
corresponde a la Constitucion, a ventilar razones acerca de las dificultades practicas que podria
tener la ley [...] para su aplicacién efectiva o a demostrar su inconveniencia politica”; (iv) Como
especificas, si estan “orientadas a explicar de qué manera la disposicion acusada vulnera la
Constitucién” y no a porque el accionante considera que ellas se oponen a cualquier otro
pardmetro distinto, elegido a su preferencia; y, finalmente, (v) Como suficientes, si ofrecen “los
elementos indispensables para emprender el juicio de constitucionalidad solicitado y, de otra
parte, si los elementos aportados logran despertar en el maximo juez constitucional una duda o
inquietud minima acerca de la posible vulneracion de la Carta a causa de las acusaciones
esgrimidas en la demanda”.

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Carga argumentativa

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Incumplimiento de exigencias de especificidad y
suficiencia de razones



Mas alla de que pueda advertirse algin de tipo de conexidad indirecta de las normas
constitucionales previamente mencionadas con los cargos de la demanda, lo que aqui en primer
lugar debe analizarse es si el accionante en realidad logro proponer un contraste u oposicion
entre los mandatos constitucionales relativos a la actualizacion de las pensiones y la proposicion
demandada del primer inciso del articulo 14 de la Ley 100 de 1993, de tal forma que la Corte
considera que no le es viable proferir un pronunciamiento de fondo con respecto a los cargos
relativos a la supuesta infraccion del Preambulo y de los articulos 334 y 366 constitucionales,
como quiera el accionante faltd a los requisitos de especificidad y suficiencia, en tanto que
efectivamente no precisé en su demanda el sentido de la incompatibilidad normativa alegada, al
mismo tiempo que tampoco aport6 los insumos para delimitar el objeto de la controversia
constitucional y permitir efectuar confrontacion normativa entre el contenido normativo objeto
de la acusacion y el ordenamiento superior.

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD AL TRABAJDOR-Aplicacion

La Sala encuentra que en el inciso segundo del articulo 53 superior lo que constituyente hizo fue
incluir dentro de los principios minimos que el legislador debe tener en cuenta al momento de
expedir el estatuto del trabajo, un mandato de optimizacion o prevalencia segun el cual se debe
privilegiar la “situacién mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacién e
interpretacion de las fuentes formales de derecho”. De donde se desprende, con absoluta
claridad, que éste principio aplica exclusivamente a los trabajadores pero, ademas, que se refiere
a la aplicacion e interpretacion de las fuentes formales del derecho, que para este caso,
interpretando la demanda, serian los incisos sexto (6°) y octavo (8°) del articulo 48
constitucional, en donde expresamente se sefiala que la ley debe definir “los medios para que los
recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante” y que “[s]in perjuicio
de los descuentos, deducciones y embargos a pensiones ordenados de acuerdo con la ley, por
ningun motivo podréa dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la mesada de las
pensiones reconocidas conforme a derecho”; asi como el inciso 3° del articulo 53, en el que se
garantiza “el derecho al pago oportuno y al reajuste periodico de las pensiones legales”.

ACCION PUBLICA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Aplicacion del principio pro actione

MARGEN DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR EN MATERIA PENSIONAL-Método
de actualizacion de las pensiones/PENSIONES-Reajuste

Esta Corte ya habia sostenido que en principio incluso se ajusta al ordenamiento superior que el
legislador establezca un método de actualizacion distinto o diferenciado para las pensiones en
atencion a su monto, por cuanto ello se encuentra dentro de su margen de configuracion. Al
mismo tiempo que, en todo caso, concluyo que especificamente las pensiones cuyo monto
mensual fuese igual al salario minimo legal mensual vigente si debian reajustarse oficiosamente
en el mismo porcentaje en que se incremente dicho salario por parte del Gobierno Nacional.

REAJUSTE DE PENSIONES-Justificacion

Se ha explicado en la jurisprudencia constitucional, sin perjuicio de que toda pension “tiene
como objetivo primordial proteger a las personas de la tercera edad, quienes por sus condiciones
fisicas, ya sea por razon de la edad o por enfermedad, se encuentran imposibilitados para obtener
otra clase de recursos para su propia subsistencia y la de su familia”, las personas cuya pension
no supera el valor del salario minimo legal mensual vigente o que reciben una pension minima,
como también se la ha denominado, “se encuentran, por razones economicas, en situacion de



debilidad manifiesta frente a los demés”. De tal forma que ellas también requieren de un
incremento periodico minimo que, precisamente, garantice también los fines del salari6 minimo,
como son “satisfacer no s6lo sus propias necesidades sino también las de su familia, en el orden
material, social, cultural, educativo”.

REAJUSTE DE PENSIONES-Porcentaje

Como bien lo sefial6 en su intervencion el Departamento Nacional de Planeacion, (...) (1) los
pensionados no tienen un derecho adquirido sobre el porcentaje en que se deben incrementar las
pensiones, sino meras expectativas; (2) el hecho de que el legislador haya previsto en el articulo
14 de la Ley 100 dos métodos de reajuste de las pensiones distintos, uno para las pensiones
minimas y otro para el resto de las pensiones, no implica discriminacion (...) y, finalmente, en
todo caso (3) el IPC si sirve como indicador para mantener el poder adquisitivo, hasta el punto de
que precisamente la Corte ya ha advertido que “el reajuste salarial que decrete nunca podra ser
inferior al porcentaje del IPC del afio que expira”

Referencia: Expediente D-11588.

Demanda de inconstitucionalidad contra una expresion del articulo 14 de la Ley 100 de 1993,
“Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones”.

Actor:

Humberto de Jesus Longas Londofio.
Magistrado Ponente:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Bogota D. C., julio 12 de 2017.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales,
profiere la presente sentencia con fundamento en los siguientes

ANTECEDENTES
La demanda de inconstitucionalidad
Norma demandada

En ejercicio de la accion pablica de constitucionalidad, el ciudadano Humberto de Jesus Longas
Londofio demandé parcialmente el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, cuyo texto se transcribe a
continuacion (subrayando lo demandado).

“LEY 100 DE 1993
(Diciembre 23)

Diario Oficial No. 41.148 de 23 de diciembre de 1993



Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA,
DECRETA:

ARTICULO 14. REAJUSTE DE PENSIONES. Con el objeto de que las pensiones de vejez o
de jubilacion, de invalidez y de sustitucion o sobreviviente, en cualquiera de los dos regimenes
del sistema general de pensiones, mantengan su poder adquisitivo constante, se reajustaran
anualmente de oficio, el primero de enero de cada afio, sequn la variacion porcentual del Indice
de Precios al Consumidor, certificado por el DANE para el afio inmediatamente anterior. No
obstante, las pensiones cuyo monto mensual sea igual al salario minimo legal mensual vigente,
seran reajustadas de oficio cada vez y con el mismo porcentaje en que se incremente dicho
salario por el Gobierno.

PARAGRAFO. El Gobierno nacional podra establecer mecanismos de cobertura que permitan
a las aseguradoras cubrir el riesgo del incremento que podrian tener las pensiones de renta
vitalicia inmediata y renta vitalicia diferida de que tratan los articulos 80 y 82 de esta ley cuando
el aumento del salario minimo mensual legal vigente sea superior a la variacion porcentual del
indice de Precios al Consumidor certificada por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica para el respectivo afio. EI Gobierno nacional determinara los costos que resulten
procedentes en la aplicacion de estos mecanismos de cobertura. EI Consejo Superior de Politica
Fiscal (Confis) otorgara aval fiscal para estas coberturas”[1].

Cargos

El accionante considera que la expresion demandada vulnera lo ordenado en el PreAmbulo y en
los articulos 48 (inciso 6°), 53 (incisos 2°,3° y 5°), 334 y 366 de la Constitucion Politica, pues
afirma que contradice tanto la obligacién del Estado de mantener el poder adquisitivo constante
de las pensiones, como el derecho de los pensionados de que las pensiones mantengan el poder
adquisitivo constante; ademas de la prohibicion de disminuir las mesadas pensionales. Como
sustento de lo anterior, en la demanda se exponen los siguientes argumentos:

1.2.1. El accionante explica que el poder adquisitivo constante es la capacidad econémica
permanente de obtener bienes y servicios, y que éste a su vez se puede medir: (i) por la variacion
porcentual de indice de precios a partir del afio inmediatamente anterior, como se establece en la
norma demandada; (ii) por el indice acumulado de precios al consumidor al final de diciembre de
cada afo; o (iii) “por la equivalencia inicial de las pensiones otorgadas en relacion con el salario
minimo legal mensual vigente para cada afio”[2].

Sin embargo, ilustra con un ejemplo[3] que el método de medicion del poder adquisitivo
constante con el que las pensiones méas pierden poder adquisitivo durante los afios es el
establecido en las normas demandadas, seguido de la medicion del reajuste por el I.P.C.
acumulado al final del afio, mientras el mejor, en su concepto, es “la medicion del reajuste por la
equivalencia de la pension con el SMMLV”’[4]. Aunque al mismo tiempo precisa que éste ultimo
en todo caso “debe respetar la pension maxima legal, que no puede ser superior a veinticinco
(25) salarios minimos mensuales legales vigentes”[5], segun el articulo 48 constitucional.

Conforme a lo anterior, aduce que, en atencion al principio de favorabilidad aplicado al derecho
a mantener el poder adquisitivo de las pensiones, cuando el poder adquisitivo de las pensiones se
mide segun la inflacion por lo menos debe tomarse como parametro el Indice de Precios al



Consumidor (1.P.C.) al final de cada afio, pues aquel es mejor que el 1.P.C. del afio
inmediatamente anterior, toda vez que éste es una “variacion porcentual” pero no es “el valor
acumulado de precios al consumidor”, como tampoco da cuenta de la “variacion porcentual
correspondiente a cada uno de los meses del afio actual”[6].

Como consecuencia de lo anterior, el actor sefiala que con el método elegido por el legislador en
la norma demandada “las pensiones experimentan pérdida de poder adquisitivo”[7] o, lo que
es lo mismo, “no mantienen el poder adquisitivo constante”[8], en tanto que “[e]l ajuste de las
pensiones por el Indice Acumulado de Precios al Consumidor para la vigencia actual del
pago de las pensiones es superior’[9]. Lo que al mismo tiempo quiere decir, en su concepto,
que con el método previsto el Estado no garantiza el reajuste de las pensiones que ordena el
articulo 53 superior (incisos 2° y 3°), en armonia con el articulo 48 (inciso 6°), ni tampoco la
seguridad social de los pensionados.

Asi mismo, en la demanda se explica que, “dada la equivalencia de la pension con el salario
minimo legal vigente para cada afio”[10], si el poder adquisitivo constante de las pensiones se
mide segun la equivalencia inicial de las pensiones otorgadas en relacion con el salario minimo
mensual legal vigente, esto debe hacerse al menos en todos los métodos de medicion, pues
hacerlo con base en la variacién porcentual del 1.P.C. del afio inmediatamente anterior no
mantiene el poder adquisitivo constante de las pensiones. Lo anterior, pues aquella también no es
mas que una variacién porcentual y no “el valor de la equivalencia inicial de la pension
otorgada en relacion con el salario minimo mensual vigente para cada afio”[11], ademas de
que corresponde al afio inmediatamente anterior y no al “valor de la equivalencia inicial de la
pension otorgada en relacion con el salario minimo mensual vigente para cada afio”.

Por ende, en la demanda se sostiene que el ajuste de las pensiones por “el Indice de
equivalencias para la vigencia actual del pago de las pensiones”[13] es superior al ajuste
previsto en la norma parcialmente demandada, esto es, al ajuste por la variacion del 1.P.C. del
afio inmediatamente anterior, ya que éste Ultimo *“ocasiona que el pensionado pierda en cada afio
parte de la pensidn que le corresponde” (pérdidas que el actor calcula en un porcentaje que oscila
entre el 2% y el 13%), de tal forma que “se deteriora mensualmente y cada afio” (Ibidem). Y, al
mismo tiempo, reiteradamente se afirma que la libertad del legislador para cumplir con el
mandato constitucional de mantener el poder adquisitivo de las pensiones no lo habilita para
adoptar medios, formas 0 métodos que no garanticen ese proposito[14].

1.2.2. En segundo lugar, el actor recuerda que, segun se dispone en el inciso 8° del articulo 48
superior, “por ningun motivo podra dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la
mesas de las pensiones reconocidas conforme a derecho” (negrillas en el texto de la
demanda), pero que esto es precisamente lo que ocurre con la norma demandada, en tanto el
reajuste anual de las pensiones conforme al mecanismo o método elegido por el legislador
implica “un deterioro continuo y permanente de la mesada pensional [...] en relacion con el
poder adquisitivo constante de la mesada inicial otorgada”[15]. Situacion que el actor califica
como una “reduccion real, econdmica y juridica de la mesada pensional” que, ademas de la
norma constitucional antes citada, vulnera la “garantia de seguridad social y la primacia de la
realidad sobre las formalidades en los sujetos de las relaciones laborales”[16], asi como los
derechos de los trabajadores; invocando también como vulnerados los inciso 2°y 5° del articulo
53 constitucional.

1.2.3. Por ltimo, el accionante hace alusion a los articulos 334 y 366 de la Constitucion Politica
con el propdsito de destacar que el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida son



tanto finalidades sociales del Estado como justificacidn de su intervencion en los servicios
publicos y privados, con el proposito de racionalizar la economia[17]. Sefialando que ello
justamente lo que no se logra cuando las pensiones pierden su poder adquisitivo, como ocurre en
este caso como consecuencia del método de actualizacion elegido[18].

1.2.4. En resumen, en la demanda se concluye (1) que el “reajuste de las pensiones por la
variacion porcentual del indice de precios al consumir del afio inmediatamente anterior, no
es un método de medicién del poder adquisitivo de las pensiones que lo mantenga permanente,
como lo requiere el articulo 48 inciso 6° de la Constitucion Politica”[19]; (2) que “el reajuste de
las pensiones segun las normas demandadas, implica la reduccion de la mesada pensional, por
el deterioro de las pensiones reajustadas, al disminuirse la capacidad para obtener bienes y
servicios; o sea, por la disminucion del poder adquisitivo de la primera mesada
pensional”’[20]; y, en ultimas, (3) que todo lo anterior supone “un desmejoramiento de la
calidad de vida de los pensionados”.

. Solicitud

De acuerdo con las consideraciones anteriores, el accionante solicita la declaratoria de
inexequibilidad del texto demandado pero, al mismo tiempo, que se indique que lo méas favorable
para el pensionado es “la medicién del poder adquisitivo constante de las pensiones por el
método de medicion de la equivalencia de las pensiones en relacién con el Salario Minimo
Legal Vigente”[22], aunque “respetando la pension minimay la pensién maxima legal”.

TRAMITE PROCESAL

Mediante auto del dia 23 de agosto de 2017, el entonces magistrado sustanciador admitio la
demanda de inconstitucionalidad y, en consecuencia, dispuso: (i) correr traslado de la misma al
Procurador General de la Nacion; (ii) fijar en lista la disposicidn acusada, con el objeto de que
fuese impugnada o defendida por cualquier ciudadano; (iii) comunicar de la iniciacién del
proceso a la Presidencia de la Republica, a la Presidencia del Congreso, al Ministro del Interior,
al Ministerio de Justicia, a la Ministra del Trabajo, al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, y
al Director del Departamento Nacional de Planeacion; y (iv) invitar a participar dentro del
proceso a las facultades de Derecho de la Universidad Externado de Colombia, Javeriana,
Nacional de Colombia, de los Andes, ICESI de Cali, Libre, Eafit de Medellin, del Atlantico,
Industrial de Santander, de Ibagué, de Antioquia y del Rosario; a la Academia Colombiana de
Jurisprudencia, la Asociacion Colombiana de Administradores de Fondos de Pensiones y
Cesantias — Asofondos, Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo — Fedesarrollo,
Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones, Unidad de Gestion Pensional y
Parafiscales —-UGPP; y, finalmente, a la Confederacion General del Trabajo — CGT, la Central
Unitaria de Trabajadores de Colombia — CUT, la Confederacion de Trabajadores de Colombia —
CTC, y la Confederacion Democréatica de Pensionados.

2.2. Por decision de la Sala Plena de esta Corporacion del 19 de enero de 2017, se acepto el
impedimento presentado por el Magistrado Luis Ernesto Vargas Silva para participar en el
presente proceso, de tal forma que el expediente de la referencia pasé al despacho de la
Magistrada Maria Victoria Calle Correa el 30 de enero del mismo afio.

2.3. Sin embargo, en una segunda decision adoptada el 15 de febrero del afio en curso, la Sala
Plena acept6 también el impedimento presentado por la mencionada Magistrada el 13 de enero,



de tal forma que el expediente paso al despacho del Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez.

2.4. Finalmente, por medio del Auto 305 de 2017 la Sala Plena de la Corte Constitucional, dando
aplicacion a lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto 899 del 27 de mayo de 2017, decidid
suspender los términos de todos los procesos ordinarios de constitucionalidad, entendiendo por
estos las demandas de inconstitucionalidad contra los actos reformatorios de la Constitucion; la
decision sobre la constitucionalidad a la convocatoria a un referendo o una Asamblea Nacional
Constituyente, previa al pronunciamiento popular; la decision sobre la constitucionalidad de los
referendos sobre leyes, consultas populares y plebiscitos del orden nacional; las demandas contra
las leyes y contra los decretos con fuerza de ley dictados por el Gobierno Nacional, como es el
caso del presente proceso; y la decision sobre el control automatico de los proyectos de ley
estatutaria[24]. Lo anterior, para efectos de priorizar el control automatico, Unico y posterior de
constitucionalidad del que trata el literal k) del articulo 1° y el inciso 3° del articulo 2° del Acto
Legislativo 01 de 2016, sin perjuicio de que en todo caso la Sala se reservo la facultad de
levantar la suspension de los procesos de conformidad con la planeacion que para el efecto
disponga el Presidente de la Corporacion.

INTERVENCIONES

En el término de fijacion en lista radicaron sus intervenciones ante esta Corporacion los
representantes o agentes de la Asociacion Colombiana de Administradores de Fondos de
Pensiones y Cesantias — Asofondos; la Academia Colombiana de Jurisprudencia; la
universidades del Rosario, de Ibagué, de Antioquia y Externado de Colombia; el Departamento
Nacional de Planeacion - DNP; el Ministerio del Trabajo; y el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico. Mientras que ya vencido este plazo radicaron también sus intervenciones la
Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones, la Universidad Industrial de
Santander y el Departamento Nacional de Estadistica — DANE.

A continuacion se pasa a resumir brevemente cada una de estas intervenciones, distinguiendo
aquellas en las que se consider6 que la demanda tenia la aptitud para justificar la activacion de la
jurisdiccion constitucional, de agquellas que no.

3.1. Intervenciones que cuestionan la aptitud sustancial de la demanda

3.1.1. Si bien no solicit6 expresamente que la Corte Constitucional se declare inhibida para
pronunciarse sobre la demanda, la Academia Colombiana de Jurisprudencia en todo caso si
expresd argumentos que conducen a esa conclusién. En efecto, al mismo tiempo que en su
escrito comenzd por calificar la demanda como “deficiente” desde el punto de vista
constitucional, y esto especialmente por el hecho de considerar que ésta no ofrecer una razén que
indigue el motivo por el cual deba preferirse el método de actualizacion propuesto por el actor
sobre el elegido por el legislador[25], la citada Academia sefialé que es incorrecta la manera
como el accionante invoca el llamado “principio de favorabilidad”. En segundo lugar, sostuvo
que en la demanda se estableci6 un paralelo inapropiado entre los trabajadores y los pensionados,
en tanto que estos ultimos precisamente ya no trabajan[26]. En tercer lugar, advirtio que no
existe una auténtica contradiccion y ni siquiera es posible una confrontacion directa entre la
norma demandada y el articulo 53 superior[27]. Destaco, en el mismo sentido, que “[e]l
demandante insiste en aludir al 'poder adquisitivo constante' pero tal expresion no aparece en los
textos constitucionales que considera vulnerados”[28]. Y, finalmente, advirtio que en los
articulos 334 y 336 se encuentra “mas un prop6sito”[29] que un mandato, y que aquel en todo
caso puede alcanzarse con lo previsto en la norma demandada, mientras que el contenido del



Predmbulo de ninguna forma puede verse contradicho por el articulo demandado.

3.1.2. El Departamento Nacional de Planeacion, por su parte, solicitd que se profiera una
decision inhibitoria, aduciendo que el contenido de la demanda no satisface las exigencias de
“precision, suficiencia y claridad”[30]. Para efectos de lo anterior, ademas de reproducir y
explicar la jurisprudencia constitucional relativa al principio pro actione y los requisitos que debe
cumplir toda demanda de inconstitucionalidad, en su intervencion esta institucion destaco que en
la jurisprudencia constitucional ya se ha concluido[31]: (i) que “los pensionados no cuentan
con un derecho adquirido sobre el porcentaje en que se deben incrementar las pensiones,
sino con meras expectativas”[32]; (ii) que “la diferenciacion en el reajuste de las pensiones
seflalada en el articulo 14 de la Ley 100 no implica discriminacion”[33]; y (iii) que “los
pensionados no estan perdiendo poder adquisitivo incluso si el valor de la pensién [es
menor] en numero de salarios minimos con respecto a la primera mesada recibida”
(negrillas en el texto original)[34]. Finalmente, con fundamento en las mismas consideraciones y
como peticion subsidiaria, solicito la exequibilidad de la norma demandada.

3.1.3. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico también sostuvo en su intervencion que esta
Corporacion debe inhibirse de hacer un juicio sustancial de la norma parcialmente demandada o
que, en subsidio, debe declararla exequible. Esto, pues advirtid (i) que las pensiones ya se han
venido reajustando para evitar que pierdan su poder adquisitivo[35]; (ii) que el apartado
normativo demandado responde a la libertad de configuracién del legislador y, ademas, persigue
satisfacer otros mandatos constitucionales[36]; (iii) que el mecanismo de reajuste propuesto por
el actor supondria una medida regresiva para los afiliados al régimen de ahorro individual con
solidaridad, en tanto les obligaria a ahorrar mas para obtener una misma pension minima[37];
(iv) que el reajuste de las pensiones no se puede comparar con el salario minimo legal mensual
vigente; (v) que la norma demandada no vulnera el principio de favorabilidad[38]; (vi) que el
IPC si mantiene el poder adquisitivo, mientras que el SMLMYV incluye otros factores y tiene
propdsitos adicionales a ese; y, finalmente, (vii) que lo pretendido por el accionante “vulnera el
principio de sostenibilidad financiera del Sistema General de Sequridad Social en Pensiones,
consagrado en el articulo 48 de la Constitucion Politica” (subrayado en el texto original), pues
exigiria el uso de una cantidad de recursos orginalmente previstos para otros propositos, los
cuales estima en mas de 2.28% del PIB, es decir, $24 billones de pesos de valor acumulado para
los proximos afios.

3.1.4. Colpensiones afirmo que el actor formuld sus cargos de una manera defectuosa, en tanto
que no demostro que la aplicacion de la norma demandada efectivamente implique la reduccion
de la mesada pensional o el desmejoramiento de la calidad de vida de los pensiones. Para
justificar esta conclusion, como muchos de los intervinientes manifest6 que al legislador le asiste
una cierta libertad de configuracion en materia de seguridad social, cuyo fundamento es el mismo
articulo 48 constitucional, y a la que responde la seleccion del método de ajuste o actualizacién
previsto en la norma demandada; mientras que el accionante “pretende que se tenga[n] como
parametro de control de constitucionalidad dos modelos de medicién que probablemente pueden
existir en la teoria econdémica, pero que para efectos del control judicial no pueden ser una pauta
de valoracion”[40]. En segundo lugar, acuso los argumentos del actor de ser “vagos, indirectos y
globales”[41]. Y, finalmente, advirtié que el método de actualizacién propuesto por el accionante
obedece a un punto de vista subjetivo que no permite un verdadero contraste entre la norma
demandada y las normas constitucionales pertinentes.

3.1.5. Después de que hubiera vencido el término de fijacion en lista, el DANE presentd una



intervencion[43] en donde, si bien no tomo una posicién clara y explicita sobre la norma
demandada, en todo caso si explico que el IPC “es una estadistica que mide la variacion
porcentual de los precios de un conjunto representativo de los bienes y servicios de consumo de
los hogares del pais”, que a su vez “permite el analisis de coyunturas econdémicas y la toma de
decisiones de gobierno y entes privados”. De tal manera que indico que aquel se utiliza como
factor de ajuste para los salarios y los estados financieros, asi como para la solucion de demandas
laborales o fiscales, y para calcular la pérdida de valor adquisitivo de una moneda, los equilibrios
en las partidas presupuestales nacionales y el comportamiento de una economia, entre otros.

En segundo lugar, el DANE explico que para calcular el IPC esa entidad “incorpora los
lineamientos metodoldgicos internacionalmente aceptados y contenidos en el Manual de indice
de Precios al Consumidor, desarrollado por la OIT, OECD, ONU, FMI y la Oficina de
Estadisticas de las Comunidades Europeas, entre otros, asi como las recomendaciones
internacionales de expertos de Oficinas Oficiales de Estadistica”, de tal forma que ese indice
“debe contar con informacidn base para ser actualizado a partir de las encuestas aplicadas a los
hogares, en donde es posible determinar su estructura de gasto promedio”.

Por ultimo, agregd que “[l]a periodicidad [con las que] se desarrollan este tipo de encuestas debe
considerar[,] entre otros, que las estructuras de consumo promedio de los hogares no se
modifican en el corto plazo, asi como las restricciones presupuestales, dado el tamafio de esta
operacion estadistica”, y esto Ultimo para efectos de justificar que “[lJa mas reciente
actualizacién del IPC fue publicada en 2009, en tanto que la anterior se hizo en 1999 y luego
explicar que en la actualidad el DANE esté aplicando la denominada Encuesta de Presupuesto
Familiar[44].

3.2. Intervenciones que solicitan la exequibilidad de la norma demandada

3.2.1. Ademas de los argumentos favorables a una decision inhibitoria, en su intervencion la
Academia Colombiana de Jurisprudencia sefial6 que la norma demandada en todo caso se ajusta
al ordenamiento constitucional. Lo anterior, en tanto sostuvo que aquella debe interpretarse
considerando los mandatos superiores en su totalidad y, particularmente, la prevalencia del
interés general. Al mismo tiempo, preciso que el principio de favorabilidad al que hace alusion el
actor rige exclusivamente para los trabajadores y, en este sentido, reiterd que ellos estan en una
situacion distinta e incluso opuesta a la de los pensionados, ademas de agregar que “en aspectos
de seguridad social el interés general se materializa con la subsistencia y viabilidad financiera del
sistema y no con los beneficios individuales de los afiliados”[45]. Y finalmente, destaco que en
el inciso 3° del articulo 1° del Acto Legislativo 01 de 2005 se prohibe congelar o reducir el valor
de las mesadas pensionales, que es precisamente lo que persigue la norma demandada, pero de
ninguna manera se ordena mantener el poder adquisitivo constante de las pensiones al que se
refiere el actor.

3.2.2. El Ministerio del Trabajo solicitd la exequibilidad del articulo parcialmente demandado.
Para estos efectos, sostuvo: (i) que “[e]l ajuste de las pensiones con la variacién porcentual
del indice de precios al consumidor, certificado para el DANE para el afio inmediatamente
anterior, garantiza el mantenimiento del poder adquisitivo constante”[46]; (ii) que “[e]l
ajuste de las pensiones con la tasa de incremento del salario minimo legal mensual vigente
no garantiza la conservacion del poder adquisitivo constante, comparando con la variacion
porcentual del indice de precios al consumidor, certificado por el DANE, para el dafio
inmediatamente anterior”[47]; (iii) que “[l]a finalidad del incremento del salario minimo
legal mensual vigente no es servir de factor de la variacion de los precios de bienes y



servicios, pues también tiende a incrementar el poder adquisitivo de los salarios”[48]; y, por
ualtimo, (iv) que la libertad de configuracion legislativa en materia de seguridad social permite al
legislador adoptar una decision como la establecida en la norma demandada, tal y como se
desprende del tenor del articulo 48 superior, en donde el constituyente no fijo el monto especifico
en que deben reajustarse las pensiones.

3.2.3. La Asociacion Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones y de Cesantias
—Asofondos, por su parte, también solicitdé no conceder las pretensiones del accionante, pues
coincidio en sefialar que el legislador tiene la libertad para establecer los elementos que permiten
garantizar que las pensiones mantengan su poder adquisitivo[50]. Al mismo tiempo, explico que
el IPC si es una medida técnica y conducente para mantener el poder adquisitivo de las
pensiones, mientras el incremento anual del salario minimo “no mide el mantenimiento del
poder adquisitivo del dinero ni de los recursos destinados a pensiones”[51]. Por ultimo,
adujo que aumentar las pensiones en la misma cantidad o valor que se aumenta el SMLMYV cada
afio tendria un impacto negativo sobre el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones, en
términos de cobertura, equidad y sostenibilidad.

3.2.4. La Decana (E) de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Ibagué
considerd que no existe mérito para declarar inexequible la norma parcialmente demandada.
Como fundamento de esta conclusidn, en primer lugar argumento que “como se evidencia del
comportamiento de la tasa de inflacion y el porcentaje de ajuste del salario minimo en los
ultimos afios, es innegable que el IPC ha venido aumentado en proporcion inferior al porcentaje
en que se ha aumentado el salario minimo, lo cual ha conllevado a que de manera gradual el
valor de las mesadas pensionales que en su momento lo superaban, se equipare al monto actual
del salario minimo legal mensual vigente”[53].

Sin embargo, al mismo tiempo explico que, de acuerdo con lo sefialado por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-387 de 1994[54], lo anterior no supone que exista algun tipo de
trato discriminatorio en los dos mecanismos de actualizacion que se establecen en el articulo 14
de la ley 100 de 1993, “pues los mismos han sido dispuestos por el legislador para reducir la
brecha de desigualdad social”[55]. Como también advirtié que acceder a las pretensiones de la
demanda llevaria al incumplimiento de los principios fundantes del sistema general de la
seguridad social en salud, pues implicaria desconocer que las pensiones, en tanto prestaciones,
requieren de capacidad fiscal.

3.2.5. La Universidad Externado de Colombia solicitd la exequibilidad de la norma demandada,
pues considera que aquella desarrolla los articulos 48 y 53 constitucionales[57]. En este sentido,
en la intervencion de esta institucion académica se reiteré que en esas normas superiores se
desarrolla lo que denomind el “macroprincipio” de la sostenibilidad financiera del Sistema
General de Pensiones[58]. Y a partir de ello concluy6 que la argumentacion del actor con
fundamento en el principio de favorabilidad es equivoca[59], en tanto “no existen dudas
hermenéuticas acerca del alcance de la disposicion acusada”, sino que en la demanda “se esta
dando a la norma un alcance distinto al que verdaderamente se desprende de su lectura”.

3.2.6. La Universidad Industrial de Santander, por su parte, también encontré ajustadas al
ordenamiento superior las expresiones demandadas. Lo anterior, sin perjuicio de advertir que si
en un caso “el aumento inflacionario es tan severo para [sic] una pérdida de poder adquisitivo
que afecte de manera considerable al pensionado [...] el juez que conozca de dicho caso podria
realizar un reajuste para proteger el minimo vital del pensionado”[61]. Para sustentar esta ultima
afirmacidn se remitio a lo que en su momento dijo esta Corporacién respecto a porqué el



incremento del SMLMV es superior al IPC[62] y a la justificacidn constitucional del incremento
diferencial de la pensién minimay la pensién superior[63]. Explicacion a la que agrego que tanto
las pensiones como el salarié minimo sufren una pérdida de poder adquisitivo constante por
razon de la inflacion.

Con fundamento en esto, la universidad indicé que “ponderando los mecanismos de ajuste del
salario minimo al lado de la disposicién acusada y la justificacion del tratamiento diferencial
entre éstos”, se concluye que el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 se ajusta al ordenamiento
superior.

3.3. Intervenciones que solicitan la inexequibilidad de la norma demandada

3.3.1. La Decana de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia
concluy6 que, en aplicacion de los principios pro homine y favorabilidad, si se confirma que
existe un método para la actualizacion del poder adquisitivo de las pensiones que sea mejor al
previsto por el legislador, como es el caso del sugerido por el accionante, entonces el apartado
del articulo 14 demandado debe declararse inexequible[65]. Para sustentar esta afirmacion, en su
intervencion hizo alusién a la Sentencia T-953 de 2013[66], con el fin de sefialar que esta misma
Corte ha reconocido la existencia de un derecho fundamental a mantener el poder adquisitivo de
las pensiones, el cual entiende que incluye, por lo menos, “(i) el derecho a la actualizacién del
ingreso base de liquidacion de la primera mesada pensional y (ii) la garantia al reajuste periodico
de las pensiones”.

3.3.2. Con una orientacion semejante intervino la profesora Adriana Camacho Ramirez, de la
Universidad del Rosario, indicando que, si bien no esta en condiciones de “determinar si en
efecto el demandante tiene razon o no en indicar que este es el mejor método, o que los calculos
actuariales y estadisticos que incluye en la demanda y que son el quid de su argumentacion sean
validos, ciertos, o correctos”, en todo caso considera posible concluir que los postulados del
demandante son validos, a partir de la consideracion conforme a la cual en la demanda se dio
cuenta de un factor adicional que nunca ha sido tenido en cuenta para la actualizacion de las
pensiones y que considera relevante, como es el indice acumulados de precios al consumidor
(IPC). En este sentido, sefiald que si bien el pardmetro al que acude el legislador en la norma
demandada es l6gico y ajustado al derecho, “[puede] ser que para la época de la expedicidn de la
ley 100 de 1993 el método indicado en su articulo 14 era justo, pero también puede suceder que
veintitrés afios después se evidencie la necesidad de realizar un cambio en el método del reajuste
pensional” [68].

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Mediante concepto rendido el dia 5 de octubre de 2016, la Procuradora General de la Nacion (E)
solicito a la Corte declarar exequible el apartado normativo demandado.

Para sustentar esta posicion, la entonces jefe del Ministerio Publico primero indic6 que, en
sintesis, lo que el accionante cuestiona es (i) que con la expresién demandada no se mantiene el
poder adquisitivo de las pensiones, como en cambio sugiere que si lo hace la variacion
porcentual del salario minimo mensual vigente, contrariando los mandatos de los articulos 48 y
53 constitucionales en lo que tiene ver con el principio de favorabilidad en materia de
interpretacion de la ley laboral y en la obligacién del legislativo de mantener el poder adquisitivo
de las pensiones; (ii) que esa pérdida de la capacidad adquisitiva a su vez desconoce la
prohibicion contenida en el articulo 48 constitucional de reducir el valor de las mesadas



pensiones; y (iii) que como resultado de lo anterior la norma parcialmente demandada también
desmejora la calidad de vida de los pensionados, vulnerando por ello lo dispuesto en los articulos
46, 53, 334 y 366 superiores[69].

Hecha las anteriores precisiones, que para la vista fiscal definen el problema juridico a resolver,
en su concepto partio de explicar el contenido y alcance del articulo 14 de la Ley 100 de 1993, en
donde se regula el reajuste de las pensiones de vejez o jubilacion, de invalidez y de sustitucion o
sobrevivientes, utilizando como criterio la variacion porcentual del IPC certificado por el DANE
para el afio inmediatamente anterior, y fijindose un instrumento de actualizacion distinto
Unicamente para las pensiones cuyo monto mensual sea igual al salarié minimo legal mensual
vigente. Posteriormente, precisd que en la Constitucion se garantiza “el derecho al reajuste
periddico de las pensiones” (articulo 53) pero que, en todo caso,

“el constituyente no determiné el porcentaje en que las pensiones deben aumentarse
periodicamente ni el momento oportuno o circunstancias convenientes para hacerlo, razon por la
cual es el legislador el que tiene la competencia para llevar a cabo su regulacion, tal como lo hizo
a traves de la ley 100 de 1993, pues los pensionados no tienen derechos adquiridos (y mucho
menos de naturaleza constitucional) sobre el factor y el momento en que se deben incrementar
las pensiones”[70].

En segundo lugar, el ministerio publico advirtié que el analisis hecho por el accionante para
cuestionar la norma impugnada “no se ajusta a la realidad”, en tanto sostuvo que los valores del
IPC y del salario minimo no son constantes y dependen de diferentes circunstancias economicas
y politicas variables, de tal forma que resulta “imposible determinar con certeza el porcentaje en
que cada uno de los factores aumentara cada afio”’[71]. De tal forma que explicé que algunas
veces el IPC puede ser superior al SMLMV o a la inversa, tal y como explica que se indicé en la
Sentencia C-387 de 1994[72], en donde en su momento se analiz6 un argumento contrario al
propuesto por el actor en esta oportunidad.

Siguiendo esa misma logica, en tercer y ultimo lugar la vista fiscal considerd oportuno indagar
sobre las variaciones porcentuales de ambos indicadores en los ultimos diez afios y encontrd que,
sin perjuicio de que por regla general el SMLMV ha aumentado mas que el IPC, este no fue el
caso para los afios 2008 y 2015, lo que consider6é demostrativo de que “la variacion porcentual
del indice de precios al consumidor del afio inmediatamente anterior no siempre aumenta en
proporcidn inferior al salario minimo legal mensual vigente”[73], aun cuando ello no sea lo
constitucionalmente exigible.

CONSIDERACIONES
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto en el numeral 4° del articulo 241 de la Carta Politica, esta

Corporacién es competente para pronunciarse sobre la constitucionalidad de las

expresiones demandadas, como quiera que se trata de enunciados contenidos en una ley.
2. Analisis de la aptitud sustancial de la demanda

Tal y como se desprende del texto de la demanda antes resumida, el accionante considera que el
hecho de que legislador haya establecido en el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 que todas las
pensiones —esto es, tanto las pensiones de vejez o de jubilacion, como las de invalidez y de
sustitucion o sobrevivientes, y en cualquiera de los dos regimenes del sistema general de
pensiones—, se reajusten anualmente y automaticamente el primero de enero de cada afio segln la



variacion porcentual del Indice de Precios al Consumidor para el afio inmediatamente anterior,
certificado por el DANE (como se dispone en el apartado normativo demandado), incumple e
incluso contradice el fin perseguido con esa medida, como es “mantener el poder adquisitivo
constante”[75] de tales pensiones; ademas de que vulnera la prohibicion constitucional de reducir
las mesadas pensionales, afectando, en consecuencia, la calidad de vida de las personas
pensionadas.

Frente a esta argumentacion, como bien se explico en el apartado anterior, la mayoria de las
instituciones publicas privadas y publicas que intervinieron en el presente proceso[76], con
excepcion de dos (2) de las universidades particulares invitadas, consideraron que en el presente
proceso no existe mérito para proferir una decision de fondo sobre la constitucionalidad del
apartado demandado del articulo 14 de la Ley 100 de 1993, en razén de la ineptitud sustancial de
la demanda. Por lo tanto, a continuacion la Sala indicara brevemente cuales son las exigencias
minimas que debe cumplir toda accion de inconstitucionalidad, destacando especificamente
aquellas que efectivamente considera que no fueron satisfechas en este caso, sin perjuicio de
entrar a analizar de fondo el Unico cargo que, por el contrario, considera que si puede
considerarse en aplicacion del principio pro actione.

2.1. Requisitos sustanciales minimos que debe cumplir toda accion de inconstitucionalidad.
Reiteracion de jurisprudencia

Casi desde la entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991, de manera pacifica,
unificada y reiterada se ha indicado en la jurisprudencia constitucional, a partir de las normas
constitucionales y legales pertinentes, que sin perjuicio de su caracter pablico y naturaleza
informal la accién de inconstitucionalidad en todo caso no libera a los ciudadanos en ejercicio de
sus derechos del deber de cumplir con unas cargas formales y argumentativas minimas, al
momento de pretender que se realice un control abstracto de constitucionalidad sobre determina
norma de orden legal[77].

En el mismo sentido, en la jurisprudencia constitucional ya se ha establecido con suficiencia cuél
es la relacion entre el principio pro actione y el carcter rogado del control constitucional
ordinario[78], especificamente para efectos de precisar en detalle qué deben ofrecer los
ciudadanos, como minimo, para efectos de que esta Corporacion pueda ejercer las competencias
judiciales “estrictas y precisas”[79] que le corresponden, y especificamente para garantizar la
supremacia e integridad de la Constitucion cuando éstas se vean amenazadas por una decision
del Congreso de la Republica o de una resolucion del poder ejecutivo que tenga fuerza material
de ley.

Asi, especificamente con fundamento en lo previsto en el numeral 2° del Decreto 2067 de
1991[80], la Corte Constitucional ha sefialado en un sinnimero de ocasiones que en toda
demanda de constitucionalidad necesariamente por lo menos se deben indicar: (i) las normas
legales demandadas, (ii) las normas constitucionales invocadas y (iii) las razones —claras, ciertas,
especificas, pertinentes y suficientes[81]- por las cuales se entiende que las primeras resultan
contrarias a las segundas.

En desarrollo de lo anterior, especificamente con respecto a las razones que deben sustentar una
demanda de inconstitucionalidad, se tiene que, tal y como se explicé recientemente[82], aquellas



pueden calificarse:

(i) Como claras, “cuando la ilacion de los argumentos la provee de un sentido tal que permite
entender la discrepancia de los demandantes con lo aprobado por el Congreso de la Republica”;

(if) Como ciertas, “siempre que los significados que se le atribuyan al precepto demandado
deriven de su texto y no constituyan una suposicion o0 una conjetura carente de asidero en la
formulacion normativa aportada por el legislador”;

(ii1) Como pertinentes, si proponen un “cuestionamiento [que] tenga relevancia constitucional, de
modo que se evidencie la posible vulneracion de disposiciones de rango superior y la demanda
no se limite a hacer visible un conflicto que solo se produzca entre preceptos situados en un nivel
inferior al que le corresponde a la Constitucion, a ventilar razones acerca de las dificultades
practicas que podria tener la ley [...] para su aplicacion efectiva o a demostrar su inconveniencia
politica”;

(iv) Como especificas, si estan “orientadas a explicar de qué manera la disposicidn acusada
vulnera la Constitucion” y no a porqué el accionante considera que ellas se oponen a cualquier
otro parametro distinto, elegido a su preferencia; y, finalmente,

(v) Como suficientes, si ofrecen “los elementos indispensables para emprender el juicio de
constitucionalidad solicitado y, de otra parte, si los elementos aportados logran despertar en el
maximo juez constitucional una duda o inquietud minima acerca de la posible vulneracion de la
Carta a causa de las acusaciones esgrimidas en la demanda”.

2.2. Deficiencias y carencias argumentativas de la demanda en el caso concreto

En el caso concreto, como antes se anotd, el accionante considera que el apartado demandado del
articulo 14 de la Ley 100 de 1993 contradice lo dispuesto en los articulos 48 (inciso 6°), 53
(incisos 2°,3° y 5°), 334 y 366 de la Constitucion Politica. Sin embargo, para la Sala es evidente
que, como bien lo advirtio en su concepto el Ministerio Publico, el cargo principal se refiere a
una supuesta incompatibilidad entre el apartado normativo demandado y los articulos 48 y 53
constitucionales. Mientras que la acusacion de violacion de las demas normas constitucionales
citadas en realidad esta subordinada o depende de la presunta violacion de estos dos articulos, en
tanto que en ellos se dispone que la ley definira los medios para que los recursos destinados a
pensiones mantengan su poder adquisitivo constante (articulo 48, inciso 6°) y se prohibe congelar
o reducir el valor de la mesada de las pensiones reconocidas conforme a derecho (articulo 48,
inciso 8°), por una parte; y, por otra, se sefiala que el Estado garantiza el derecho al pago
oportuno y al reajuste periodico de las pensiones legales (articulo 53, inciso tercero).

En efecto, unicamente si se concluyera gque lo dispuesto en la norma demandada en realidad
atenta contra esas dos normas constitucionales antes mencionadas podria sostenerse que en algin
sentido ésta vulnera también los principios constitucionales del derecho al trabajo y,
particularmente, la dignidad humana y los derechos de los trabajadores (articulo 53, incisos 2° y
5°); asi como el deber estatal de asegurar “de manera progresiva” que todas las personas, y en
particular las que tienen menores ingresos, puedan acceder “al conjunto de los bienes y servicios
basicos” (articulo 334); o los derechos adquiridos de los trabajadores (articulo 336).

Al mismo tiempo, es innegable que en principio no puede plantearse una confrontacion directa
entre estos otros articulos constitucionales y la norma parcialmente demandada sino que,
precisamente, aquellas Gnicamente podrian resultar relevantes para el presente analisis si se



entienden en armonia e incluso a la luz de los articulos 48 y 53 superiores, en tanto que
unicamente estos versan sobre el mismo asunto que es objeto especifico del articulo demandado,
esto es, la actualizacion de las pensiones.

Por lo tanto, més alla de que pueda advertirse algin de tipo de conexidad indirecta de las normas
constitucionales previamente mencionadas con los cargos de la demanda, lo que aqui en primer
lugar debe analizarse es si el accionante en realidad logré proponer un contraste u oposicion
entre los mandatos constitucionales relativos a la actualizacion de las pensiones y la proposicion
demandada del primer inciso del articulo 14 de la Ley 100 de 1993, de tal forma que la Corte
considera que no le es viable proferir un pronunciamiento de fondo con respecto a los cargos
relativos a la supuesta infraccion del PredAmbulo y de los articulos 334 y 366 constitucionales,
como quiera el accionante falto a los requisitos de especificidad y suficiencia, en tanto que
efectivamente no precisé en su demanda el sentido de la incompatibilidad normativa alegada, al
mismo tiempo que tampoco aporto los insumos para delimitar el objeto de la controversia
constitucional y permitir efectuar confrontacion normativa entre el contenido normativo objeto
de la acusacion y el ordenamiento superior.

Ahora bien, tampoco puede pasar desapercibido que para el actor la supuesta incompatibilidad o
contradiccion entre la norma demandada y los dos articulos constitucionales antes mencionados
(48 y 53) no resulta de que éstos ordenen o prohiban algo directamente opuesto a lo que aquella
dispone o permite, sino que él considera que esos dos articulos precisamente deben interpretarse
a la luz del principio de favorabilidad en materia laboral, para efectos de lo cual invoca el inciso
2° del articulo 53 superior.

En otras palabras, para €l la Constitucion no sélo obliga a mantener el poder adquisitivo de los
recursos destinados a las pensiones, a actualizar las pensiones y a no disminuir las mesadas
pensionales (articulo 48) sino que ademas exige que el legislador actualice constantemente las
pensiones de la forma o a través del mecanismo o la metodologia que més convenga a la persona
pensionada, partiendo de la premisa, no demostrada, de que hay una “equivalencia de la
pension con el salario minimo legal vigente para cada afio”[83]. Y es justamente por ello que
se esfuerza en demostrar por que entiende que de las distintas opciones posibles (tres
especificamente) el legislador eligio aquella que, en su criterio, resulta mas desfavorable para los
intereses y derechos del pensionado, mientras que la que él sugiere seria la mas conveniente y,
por tanto, la que seria constitucionalmente exigible.

Sin embargo, la Sala Plena considera que al proceder de esa manera el actor hace un uso
inapropiado del principio de favorabilidad en materia laboral del que trata el articulo 53
constitucional que, precisamente, lo conduce a proponer un pardmetro de control constitucional
inexistente, al mismo tiempo que, por esa misma razon, termina por hacer y exigir mas un juicio
de conveniencia que un juicio de constitucionalidad.

En efecto, sea pertinente destacar, en primer lugar, que el propio accionante explico en su
demanda que “el articulo 53 inciso 2° de la Constitucion Politica establece, dentro de los
principios minimos fundamentales del trabajo, el de la situacion més favorable al
trabajador, en caso de duda” y quien sostuvo, de conformidad con lo anterior, que es
precisamente “por principio de favorabilidad en la proteccion del derecho de los
pensionados de mantener el poder adquisitivo constante de sus pensiones” que el legislador
debio optar por actualizar el valor de las pensiones con “la medicién del reajuste por la
equivalencia de la pension con el SMLMV”[84], en tanto, segun sus propios calculos, éste es el
método que mejor mantiene el poder adquisitivo de las pensiones.



Asi, para decirlo de otra forma, pero con sus propias palabras, el actor entiende que el principio
de favorabilidad también resulta aplicable a los pensionados “porque son trabajadores en receso
[...]y, porque también, uno de los principios fundamentales del trabajo es la garantia de la
seguridad social” y es precisamente a partir de esa consideracion que concluye que “[e]n caso de
duda en la medicion del poder adquisitivo constante de las pensiones, porque no hay ley que
establezca como se mide [...] debe aplicarse el método mas favorable al pensionado”. Lo
anterior, hasta el punto de que en su demanda no solo solicita declarar inexequible el apartado
demandado, segun el cual las pensiones “se reajustaran anualmente de oficio, el primero de
enero de cada afio, segun la variacion porcentual del Indice de Precios al Consumidor, certificado
por el DANE para el afio inmediatamente anterior”, sino que incluso le pide a la Corte sefialar
que lo mas favorable para el pensionado es “la medicion del poder adquisitivo constante de las
pensiones por el método de medicién de la equivalencia de las pensiones en relacion con el
Salario Minimo Legal Vigente”[85], como si este fuese expresamente el mandato
constitucional.

Sin embargo, la Sala encuentra que en el inciso segundo del articulo 53 superior lo que el
constituyente hizo fue incluir dentro de los principios minimos que el legislador debe tener en
cuenta al momento de expedir el estatuto del trabajo, un mandato de optimizacion o prevalencia
segun el cual se debe privilegiar la “situacién mas favorable al trabajador en caso de duda en la
aplicacion e interpretacion de las fuentes formales de derecho”[86]. De donde se desprende, con
absoluta claridad, que éste principio aplica exclusivamente a los trabajadores pero, ademas, que
se refiere a la aplicacion e interpretacion de las fuentes formales del derecho, que para este caso,
interpretando la demanda, serian los incisos sexto (6°) y octavo (8°) del articulo 48
constitucional, en donde expresamente se sefiala que la ley debe definir “los medios para que los
recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante” y que “[s]in perjuicio
de los descuentos, deducciones y embargos a pensiones ordenados de acuerdo con la ley, por
ningun motivo podréa dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la mesada de las
pensiones reconocidas conforme a derecho”; asi como el inciso 3° del articulo 53, en el que se
garantiza “el derecho al pago oportuno y al reajuste periddico de las pensiones legales”.

Por lo tanto, la Corte considera que el actor hace un uso indebido del principio de favorabilidad
para efectos de interpretar de manera equivocada, e incluso contraria a su texto, las normas
constitucionales que invoca como vulneradas, en donde, como bien lo sefialaron diferentes
intervinientes, de ninguna manera se obliga al legislador a elegir el método de actualizacion de
las pensiones que garantice su poder adquisitivo constante de la forma mas conveniente posible.
Exigencia que evidentemente tampoco puede inferirse, sin més, del principio pro homine, como
equivocadamente lo propone la Decana de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la
Universidad de Antioquia en su intervencion.

Asi, debe recordarse que el principio constitucional de favorabilidad en materia laboral del que
trata el articulo 53 Superior supone que

“cuando una misma situacion juridica se halla regulada en distintas fuentes formales del
derecho (ley, costumbre, convencion colectiva, etc), o en una misma, es deber de quien ha
de aplicar o interpretar las normas escoger aquella que resulte mas beneficiosa o favorezca
al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, no sélo cuando existe conflicto entre dos
normas de distinta fuente formal, o entre dos normas de idéntica fuente, sino también



cuando existe una sola norma que admite varias interpretaciones; la norma asi escogida
debe ser aplicada en su integridad, ya que no le esta permitido al juez elegir de cada norma
lo mas ventajoso y crear una tercera, pues se estaria convirtiendo en legislador’[87].

O, como también se explicd més recientemente,

“[A] partir de los mandatos contenidos en el articulo 53 constitucional se configuran

los principios de favorabilidad para el trabajador, pro operario y de condicion mas
beneficiosahttp://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2017/t-002a-17.htm - _ftn24. El
primero de estos principios conduce a aplicar la norma que mas beneficie al trabajador
ante la coexistencia de varias disposiciones vigentes que regulen una misma materia.

[...] Elprincipio in dubio pro operario consiste en optar por la mas favorables de las
interpretaciones que ofrece la norma juridica que rige la situacién, cuando se presenta
duda en la interpretacion judicial, lo que genera incertidumbre para el juez, o, en general,
al aplicador juridico.

[...] Finalmente, el principio de la condicion més beneficiosa, se torna relevante ante los
transitos legislativos ante los cuales la adopcién de una nueva norma en materia de
seguridad social, puede afectar los derechos respecto de los cuales existe una expectativa
legitima[88].

Asi, aun cuando en la jurisprudencia constitucional se ha reiterado que son las autoridades
judiciales, y no el legislador, quienes se encuentran sujetas a la aplicacion del principio
constitucional de favorabilidad en materia laboral[89], y en los supuestos y bajo las condiciones
antes sefialados, es evidente que en el presente caso el accionante no demuestra que existan dos
interpretaciones posibles de las normas constitucionales que invoca como vulneradas (y
particularmente de los articulos 48 y 53 superiores), siendo una mejor que la otra. Como tampoco
prueba que existan dos 0 mas interpretaciones posibles de la norma legal parcialmente
demandada, de tal manera que correspondiera al juez constitucional indicar cual de ellas se
adeclia mejor a los mandatos constitucionales y, mas especificamente, a los derechos de los
pensionados y los deberes correspondientes que el Estado tiene con ellos.

3. Exequibilidad de la norma demandada. Cumplimiento de la obligacion constitucional de
mantener el poder adquisitivo de las pensiones

De acuerdo con lo dicho anteriormente, dando aplicacion al principio pro actione la Sala
considera que el inciso 6° del articulo 48 constitucional, de acuerdo con el cual la ley debe definir
“los medios para que los recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo
constante”, es la inica norma constitucional invocada que verdaderamente podria darse como
vulnerada en caso de que fueran ciertas las acusaciones y cargos presentes en la demanda, en
tanto que él precisamente cuestiona que el método adoptado por el legislador para actualizar las
pensiones no considera la pérdida del poder adquisitivo de la moneda, al tomar como parametro
para el reajuste la variacion histérica en los precios al consumidor, y no la variacion real.

Sin embargo, debe sefialarse que lo que el actor pretende es que esta Corporacion elimine el
método elegido por el legislador para efectos de actualizar las pensiones, como regla general, y
que lo sustituya por aquel que él considera que es mejor o mas favorable a los intereses de los
pensionados. Y esto Ultimo a pesar de que para estos efectos fue el mismo constituyente quien
dio al legislador un amplio margen de autonomia politica y juridica o, en otras palabras, que la
Constitucién “no sefiala la proporcion en que éstas deben incrementarse, como tampoco la



oportunidad o frecuencia en que debe llevarse a cabo, quedando en manos del legislador la
regulacion de estos aspectos”[90].

En efecto, para el accionante pareciera que el legislador si puede fijar un limite superior y un
limite inferior a las pensiones, pero en cambio no puede determinar como actualizarlas en el
tiempo. Pero es caso mencionar que al pronunciarse sobre un apartado distinto del articulo 14 de
la Ley 100 de 1993 pero que, en todo caso, es la excepcion a la regla ahora cuestionada por el
accionante, en tanto dispone que “las pensiones cuyo monto mensual sea igual al salario minimo
legal mensual vigente, seran reajustadas de oficio cada vez y con el mismo porcentaje en que se
incremente dicho salario por el Gobierno”, esta Corte ya habia sostenido que en principio incluso
se ajusta al ordenamiento superior que el legislador establezca un método de actualizacion
distinto o diferenciado para las pensiones en atencién a su monto, por cuanto ello se encuentra
dentro de su margen de configuracién. Al mismo tiempo que, en todo caso, concluyé que
especificamente las pensiones cuyo monto mensual fuese igual al salario minimo legal mensual
vigente si debian reajustarse oficiosamente en el mismo porcentaje en que se incremente dicho
salario por parte del Gobierno Nacional[91].

Asi, debe destacarse que en la norma demandada el legislador particularmente establecio:

(i) Un método o mecanismos de actualizacion general, es decir, que aplica para todas las
pensiones o tipos de pensiones, que es lo que establece el apartado demandado, como es
actualizarlas conforme al indice de precios al consumidor (IPC) del afio inmediatamente anterior;

(ii) Una regla excepcional, que aplica Gnicamente para las pensiones cuyo valor equivale al
salario minimo legal mensual vigente, como es que éstas se incremente periédicamente por lo
menos en el mismo porcentaje en que ese salario aumente cada afio, o, segun la subregla fijada
por esta Corte en la Sentencia C-387 de 1994 antes citada, en el IPC del afio inmediatamente
anterior, en caso de que éste resulte mayor; y por ultimo, aunque ello sea impertinente para el
presente analisis,

(iii) Una autorizacion al Gobierno Nacional para que, si lo estima pertinente, establezca
“mecanismos de cobertura que permitan a las aseguradoras cubrir el riesgo del incremento que
podrian tener las pensiones de renta vitalicia inmediata y renta vitalicia diferida de que tratan los
articulos 80[92] y 82[93] de esta ley cuando el aumento del salario minimo mensual legal
vigente sea superior a la variacion porcentual del indice de Precios al Consumidor certificada por
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica para el respectivo afio”, asi como para
determinar “los costos que resulten procedentes en la aplicacion de estos mecanismos de
cobertura” (Paragrafo).

Mientras que, por su parte, el articulo 48 constitucional tan s6lo ordena que la ley define los
medios para que los recursos que se destinan a las pensiones mantengan su poder adquisitivo
constante.

Siendo asi, se tiene que en la norma demandada el legislador especificamente dispuso que el
criterio o pardmetro de actualizacién fuera el IPC en tanto que, como claramente explico el
DANE en su intervencion, éste precisamente “es una estadistica que mide la variacion porcentual
de los precios de un conjunto representativo de los bienes y servicios de consumo de los hogares
del pais”. Pero, simultdneamente, el legislador distinguid entre las pensiones superiores e
inferiores al salario minimo legal mensual vigente (SMLMV), estableciendo que Unicamente
éstas Ultimas se incrementaran en el mismo porcentaje que ese salario, “con el fin de que dicho



ingreso conserve su poder adquisitivo y asi pueda el beneficiario satisfacer sus necesidades
bésicas y llevar una vida digna”[94].

Lo anterior pues, como también se ha explicado en la jurisprudencia constitucional, sin perjuicio
de que toda pension “tiene como objetivo primordial proteger a las personas de la tercera edad,
quienes por sus condiciones fisicas, ya sea por razén de la edad o por enfermedad, se encuentran
imposibilitados para obtener otra clase de recursos para su propia subsistencia y la de su familia”,
las personas cuya pension no supera el valor del salario minimo legal mensual vigente o que
reciben una pension minima, como también se la ha denominado, “se encuentran, por razones
econdmicas, en situacion de debilidad manifiesta frente a los demas”. De tal forma que ellas
también requieren de un incremento periédico minimo que, precisamente, garantice también los
fines del salarié minimo, como son “satisfacer no sélo sus propias necesidades sino también las
de su familia, en el orden material, social, cultural, educativo”[95].

El accionante, sin embargo, parece ignorar esa diferencia y, al mismo tiempo, reprocha o no
comparte el método de actualizacidn de las pensiones elegido por el legislador, que en todo caso
no esta establecido en el texto de la Carta Politica, pero como lo sostuvo el Ministerio del
Trabajo, no demuestra en forma alguna que ese método efectivamente no honre el deber estatal
de asegurar que “los recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante”
(articulo 48, inciso 6°). Deber, éste Gltimo, que la Corte destaca que incluso debe interpretarse en
forma armdnica con las obligaciones que también tiene el Estado de “ampliar progresivamente la
cobertura de la Seguridad Social” (articulo 48, inciso 3°) y de asegurar “la sostenibilidad
financiera del Sistema Pensional” (articulo 48, inciso 7°, adicionado por el Acto Legislativo 01
de 2005), como en cierta forma lo sugirieron en sus intervenciones el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y Asofondos.

Asi mismo, y como por su parte lo advirtio Colpensiones, el actor tampoco logré demostrar que
efectivamente la aplicacion de la norma demandada implique la reduccion de la mesada
pensional o el desmejoramiento de la calidad de vida de los pensiones. Muy por el contrario,
como bien lo sefial6 en su intervencion el Departamento Nacional de Planeacidn, lo cierto es que
(1) los pensionados no tienen un derecho adquirido sobre el porcentaje en que se deben
incrementar las pensiones, sino meras expectativas; (2) el hecho de que el legislador haya
previsto en el articulo 14 de la Ley 100 dos métodos de reajuste de las pensiones distintos, uno
para las pensiones minimas y otro para el resto de las pensiones, no implica discriminacion,
como antes se explico; y, finalmente, en todo caso (3) el IPC si sirve como indicador para
mantener el poder adquisitivo, hasta el punto de que precisamente la Corte ya ha advertido que
“el reajuste salarial que decrete nunca podréa ser inferior al porcentaje del IPC del afio que
expira’[96] .

En este sentido, resulta pertinente llamar la atencion sobre el hecho de que, como detalladamente
lo explico en su intervencion, el DANE calcula el IPC basado en la comparacion del costo de una
canasta predeterminada de alimentos e insumos que se considera que definen el consumo bésico
de los colombianos. Mientras que, de manera paralela, el Estado establece afio a afio el salario
minimo, idealmente por via de una negociacién con los trabajadores[97] o, en su defecto, por via
unilateral, pero no exclusivamente con el propdsito de asegurar el poder adquisitivo frente a la
inflacién, sino también teniendo en cuenta la productividad y otros factores con el proposito de
lograr objetivos de productividad y mejorar de calidad de vida[98]. De tal manera que, de cuando
le corresponda hacerlo en razén de la falta de consenso, el Gobierno Nacional debe fijar el
salario minimo



“teniendo en cuenta como parametros la meta de inflacion del siguiente afio fijada por la Junta
del Banco de la Republicay la productividad acordada por el comité tripartito de productividad
que coordina el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; ademas, la contribucién de los salarios
al ingreso nacional, el incremento del producto interno bruto (PIB) y el indice de precios al
consumidor (IPC)”[99].

Por ende, la Corte debe llamar la atencion sobre el hecho de que tampoco es correcto decir que el
indicador de la capacidad de compra o poder adquisitivo corresponde a la relacion entre el
ingreso y el salario minimo, como afirma el accionante, pues por definicion es el IPC la medida
para establecer la capacidad de compra, lo que justifica, desde el punto de vista técnico, que de
manera general éste se utilice como pardmetro para la actualizacion de las pensiones. Mientras
que, como bien lo explicd Asofondos, el salario minimo “no mide el mantenimiento del poder
adquisitivo del dinero ni de los recursos destinados a pensiones”, que es el fin o propdsito
que, a manera de condicion, se fija en el articulo 48 constitucional.

Por lo tanto, se concluye que ademas de que la propia Constitucion faculta al legislador a decidir,
con autonomia politica, de qué manera reajustar periédicamente el valor pensiones, de tal forma
que no hay lugar aqui para la aplicacion del principio de favorabilidad en materia laboral del que
trata el articulo 53 superior, en todo caso los indices o referencias de actualizacién a los que
acudié el legislador para actualizar las pensiones de forma diferenciada segun su valor (IPCy
SMLMV) tienen un origen, una explicacién y unos propositos diferentes, al mismo tiempo que
se relacionan entre ellos de una forma particular.

En este sentido, no sélo es desacertado atribuirle a cualquiera de ellos el caracter o la funcion de
parametro de control constitucional, como lo hacer el accionante, sino que uno y otro tampoco
pueden confundirse y ni siquiera puede afirmarse, sin mas, que alguno de los dos resulte mejor
para materializar o garantizar los deberes o derechos constitucionales existentes en materia de
pensiones, como sucede en la demanda, pues como lo indico la Universidad Industrial de
Santander, incluso ambos indicadores sufren una pérdida de poder adquisitivo constante por
razén de la inflacion.

Al mismo tiempo que, se reitera, el constituyente impuso al legislador el deber general de
actualizar el monto de las pensiones para que fuesen consistentes con el fendmeno de la pérdida
del poder adquisitivo de la moneda, pero no impuso un modelo especifico de actualizacion,
motivo por el cual el Congreso cuenta con un amplio margen de configuracion para fijar las
férmulas especificas a través de las cuales se materializa este deber genérico, sin que se
encuentre obligado a acoger un esquema econémico que, a juicio del accionante, resulte mas
favorable a los intereses de los pensionados entre todos los posibles.

DECISION

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

RESUELVE

PRIMERO.- Levantar la suspension de términos, dispuesta mediante Auto 305 de 2017, en
consonancia con el Decreto 889 de 2017.

SEGUNDO.- DECLARAR EXEQUIBLE el apartado del articulo 14 de la Ley 100 de 1993 de
conformidad con el cual las pensiones “se reajustaran anualmente de oficio, el primero de enero



de cada afio, segun la variacion porcentual del Indice de Precios al Consumidor, certificado por el
DANE para el afio inmediatamente anterior”, por el cargo relativo a la vulneracion del articulo
48 de la Constitucion Politica analizado en la presente sentencia.

Notifiquese, comuniquese, publiquese y archivese el expediente.
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Presidente

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

CARLOS LIBARDO BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA CONSTANZA FAJARDO RIVERA
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

Con aclaracion de voto

IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
Magistrado (e)

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

ALBERTO ROJAS RIOS

Magistrado

ROCIO LOAIZA MILIAN

Secretaria General (E)

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
CRISTINA PARDO SCHLESINGER

A LA SENTENCIA C-435/17

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD-Insuficiencia de cargos formulados (Aclaracion
de voto)



Referencia: Expediente D-1 1588

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, "Por la cual se crea

el sistema de seguridad social integral y se dictan otras disposiciones™.
Magistrado Ponente:
Luis Guillermo Guerrero Pérez

Aunque comparto la parte resolutiva de la presente decisién, debo aclarar que a mi juicio los
cargos formulados por el demandante resultaban insuficientes, en cuanto no lograban demostrar
desde la perspectiva estadistica, por qué el ajuste de las pensiones segun la variacion del IPC del
afio anterior no era una medida técnica idénea para mantener el poder adquisitivo de las
pensiones, ni por qué la equivalencia inicial de las pensiones con salario minimo legal mensual
vigente si lo era.

En particular, la demanda no tenia en cuenta que en la determinacion del incremento anual del
salario minimo legal pueden influir factores distintos de la pérdida de la capacidad adquisitiva
del dinero.

En tal sentido la demanda no generaba dudas minimas de inconstitucionalidad de la disposicion
acusada, por lo cual, en virtud del principio pro-actione, la Corte tuvo que superar esta dificultad,
para proferir un fallo de fondo.

Atentamente,
CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada
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[3] Especificamente en la demanda se propone el ejemplo de una pension de vejez otorgada en
enero 1° de 2005 por $572.500 pesos, equivalente, segin afirma al actor, a 1,5 veces el salario
minimo legal vigente para el 1° de enero de 2005, cuyo valor era de $381.500 (folio 6), a partir
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[82] Sentencia C-332 de 2017, M.P. Alejandro Linares Cantillo.

[83] Folio 12.
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