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INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Disposicién derogada que no produce
efectos juridicos

PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL-Desarrollo
legal

PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL-Definicion

PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN
PENSIONES-Mecanismos legales a través de los cuales opera

PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN
PENSIONES-Salario base de cotizacion PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE
SEGURIDAD SOCIAL EN PENSIONES-Monto de la cotizacion

La cotizacion obligatoria es directamente proporcional al salario. Es decir, a mayor salario,
mayor cotizacion. Sin embargo, esta regla general s6lo opera hasta el tope de los veinticinco
SLMM. De este limite para arriba, la cotizacion se mantiene estatica, es decir, es igual sin
importar que el trabajador devengue mayores salarios o perciba mayores ingresos. La cotizacién
obligatoria también es directamente proporcional al monto de la pensién. Sin embargo, como
excepcion a esta regla general, en el rango que va entre los veinticinco y los cuarenta y cinco
SLMM, y previa reglamentacion del Gobierno Nacional, cabrian cotizaciones sobre bases
salariales superiores a veinticinco salarios minimos, para garantizar pensiones que en todo caso
no podrian exceder de veinticinco SLMM. La anterior reglamentacion de la base de cotizacion
obligatoria para pensiones y del correlativo monto futuro de las mesadas comporta elementos de
solidaridad: en efecto, dado que no toda la cotizacion mensual se utiliza para conformar el ahorro
con el que se pagaré la propia pension, sino que parte de ese aporte se destina a alimentar los
distintos mecanismos de solidaridad del sistema que antes fueron comentados, es claro que
quienes mas ingresos laborales perciben, contribuyen en mayor cuantia a dichos mecanismos.
Ademas, la ley prevé la posibilidad de que quienes reciban salarios o ingresos entre los
veinticinco y los cuarenta y cinco SLMM legales coticen con base en salarios superiores a
veinticinco SLMM que, sin embargo, no daran lugar a pensiones superiores a este mismo
monto. En este evento, rompiendo el principio de proporcionalidad entre la cotizacion y la
pension, la ley permite un claro mecanismo de solidaridad entre personas.

PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN
PENSIONES-No tiene caracter absoluto

El principio de solidaridad en materia seguridad social en pensiones, no alcanza en la



reglamentacion legal examinada un caracter absoluto, es decir no se prevé una cooperacion sin
limites entre los anteriores sujetos. La existencia de limites se evidencia en tasas que no son
estrictamente progresivas, en la exigencia de requisitos para acceder a ciertos subsidios que por
lo tanto no son absolutamente generales, y de manera particular en la fijacion de un tope maximo
a la base de cotizacion. El principio de solidaridad, si bien es uno de aquellos considerados
fundamentales por el primer articulo de la Constitucion, no tiene por ello un caracter absoluto,
ilimitado, ni superior frente a los demas que definen el perfil del Estado Social de Derecho, sino
que la eficacia juridica de otros valores, principios y objetivos constitucionales puede acarrear su
restriccion, mas no su eliminacion.

DERECHO A LA IGUALDAD EN EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN
PENSIONES-No tiene caracter absoluto

DERECHO A LA IGUALDAD-Limitaciones deben alcanzar un objetivo constitucional
relevante, razonable y proporcionado

LIMITE DE LA BASE DE COTIZACION PARA PENSION-Objetivo constitucional

La Corte entiende que ciertas consideraciones relativas a la necesidad de proteger la generacién
de empleo son relevantes a la hora de definir el régimen legal de cotizaciones obligatorias para
seguridad social en pensiones. Y, ademas, encuentra que tales consideraciones tienen relevancia
constitucional: en efecto, conforme lo prescribe el articulo 334 superior, el Estado debe
intervenir las relaciones econdémicas “a fin de dar pleno empleo a los recursos humanos y
asegurar que todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a
los bienes y servicios basicos....” Asi mismo, el articulo 54 superior afirma que “el Estado debe
propiciar la ubicacion laboral de las personas en edad de trabajar. Adicionalmente la Corte
detecta que, dado que la cotizacion no es cubierta enteramente por el trabajador, sino que en un
75% es pagada por el empleador, si no existieran topes a la base salarial de calculo de tal
cotizacidn, los costos de la contratacion laboral de trabadores altamente capacitados se
incrementarian de manera importante, desestimulando este tipo de vinculacion contractual, y de
paso la investigacion, la ciencia, la tecnologia, la especializacion técnica y profesional y la alta
capacitacion en si misma, que son objetivos constitucionales relevantes al tenor de lo dispuesto
por los articulos 70y 71 superiores. Asi pues, la Corte ha encontrado que, en la determinacién
legal del salario base de cotizacion para pensiones, los limites impuestos a la proyeccion practica
de los principio de solidaridad y de igualdad devienen de la necesidad de alcanzar objetivos
constitucionalmente validos, como lo son la generacion de empleo en general, y la proteccion del
empleo altamente calificado en particular.

JUICIO DE RAZONABILIDAD ESTRICTO-Normas cuestionadas por desconocer el principio
de solidaridad y derecho a la igualdad

JUICIO DE RAZONABILIDAD ESTRICTO-Pasos

LIMITE DE LA BASE DE COTIZACION PARA PENSION-Medida legislativa
constitucionalmente valida

El legislador tiene la obligacion de ponderar los efectos del régimen de cotizaciones sobre la
generacion de empleo, y de adoptar medidas legislativas que tengan en cuenta tales efectos. En
este sentido, la medida que ahora se examina no s6lo no esta constitucionalmente prohibida, sino
que antes bien parece exigida por la obligacion del legislador de medir los efectos de las
obligaciones que impone en materia de seguridad social. Por todo lo anterior, la fijacion de topes



salariales a la base de cotizacion para pensiones es una medida constitucionalmente valida.

LIMITE DE LA BASE DE COTIZACION PARA PENSION-Medida adecuada y util para los
fines propuestos

La medida consistente en fijar topes salariales a la base de cotizacion para pensiones se revela
necesaria para la obtencion del fin perseguido por el legislador de no afectar las variables tantas
veces mencionadas. Es decir, la solucidn contraria, que seria establecer un sistema en el cual el
principio de solidaridad y de igualdad no encontraran limitaciones, y que implicaria que no
existieran tales topes salariales a la base de cotizacion, llevaria indefectiblemente a afectar la
generacion de empleo y la proteccion del trabajo calificado. De otro lado la fijacion de topes
salariales resulta adecuada y Util para los fines propuestos, pues evidentemente reduce los costos
econdémicos de contratacion laboral que provienen de la obligacion de cubrir el 75% de la
cotizacién para pensiones correspondiente a cada trabajador. En el caso de los trabajadores
independientes, igualmente reduce los costos de produccion que se derivan de la obligacion en
que se encuentran esta categoria de empresarios de cotizar para seguridad social en pensiones.
Esta relacion entre los montos de la cotizaciones y la capacidad de la economia para generar
empleo es expresamente mencionada por los instrumentos internacionales en materia de
seguridad social. Existe pues una coherencia o racionalidad interna entre el medio utilizado por
el legislador y el fin perseguido por él.

TOPE MAXIMO DE PENSION-Proteccion pensionados en escala inferior

LIMITE DE LA BASE DE COTIZACION PARA PENSION-Analisis de proporcionalidad a la
limitacidn de los principios de igualdad y solidaridad

En los sistemas de seguridad social no se presenta una relacion contractual sinalagmatica o
estrictamente conmutativa entre lo que aporta el contribuyente al sistema y lo que posteriormente
recibe, realidad que permite que no se dé una relacion estrictamente proporcional entre la
cotizacion obligatoria y el monto de la pension, criterios de ponderacion judicial hacen que la
Corte no pueda dejar de tener en cuenta un factor de minimo de equidad que impone mantener
cierto balance entre la cotizacion y la pension; de manera que, si por disposicion del legislador,
existen topes maximos a la mesada pensional, correlativamente debe permitirse la fijacién de
topes de cotizacion obligatoria, mediante la limitacion de la base de liquidacion de la misma, a
fin de permitir que tal cotizacion obligatoria mantenga una cierta proporcionalidad frente al
monto de la pension. La existencia de elementos de progresividad en las tasas de cotizacion,
aminora las limitaciones a los principios de solidaridad y de igualdad que introduce la norma
acusada. Recuérdese que los afiliados con ingresos iguales o superiores a 20 salarios minimos
mensuales legales vigentes, tienen un aporte adicional sobre su ingreso base de cotizacion de 1 %
destinado exclusivamente a la subcuenta de subsistencia, del Fondo de Solidaridad Pensional de
que trata la Ley 797 de 2003. De todo lo anterior puede concluirse que las limitaciones al
derecho a la igualdad y al principio de solidaridad introducidas por la norma acusada son
proporcionales y entran en el ambito de la libre configuracion legislativa del Congreso de la
Republica, por lo cual no desconocen la Constitucion.

Referencia: expediente D-5187

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 5° de la Ley 797 de 2003, modificatorio del
inciso 4° de la Ley 100 de 1993, contra el inciso 5° y el paragrafo 3° del articulo 18 de la Ley
100 de 1993y contra el paragrafo 3° del articulo 204 de la misma Ley 100 de 1993.



Actor: Humberto de JesUs Longas Londofio.
Magistrado Ponente: Dr. MARCO GERARDO MONROY CABRA
Bogot4, D. C., veintiséis (26) de octubre de dos mil cuatro 2004.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y en
cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido
la presente Sentencia con base en los siguientes,

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Humberto de Jesus
Longas Londofio, actuando en nombre propio y haciendo uso de los derechos consagrados en los
articulos 40-6, y 95-7 de la Constitucién Politica, demand6 en accion publica de
inconstitucionalidad el articulo 5° de la Ley 797 de 2003, modificatorio del inciso 4° de la Ley
100 de 1993, inciso 5° y el paragrafo 3° del articulo 18 de la Ley 100 de 1993 y el pardgrafo 3°
del articulo 204 de la misma Ley 100 de 1993.

Mediante auto del cinco de mayo de 2004, el magistrado sustanciador decidié admitir la
demanda incoada en contra de los articulos 18, parcial, de la Ley 100 de 1993 y 5°, parcial, de la
Ley 797 de 2003 y rechazarla respecto del articulo 204, parcial, de la Ley 100 de 1993, por haber
operado los efectos de la cosa juzgada constitucional absoluta.

I1. NORMAS DEMANDADAS

A continuacion se transcriben las normas acusadas y se subrayan los apartes considerados
inconstitucionales.

“Ley 797 de 2003
29/01/2003

“por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la
Ley 100 de 1993y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y
especiales.

“El Congreso de Colombia
“DECRETA:
“Articulo 5°. El inciso 4 y paragrafo del articulo 18 de la Ley 100 de 1993 quedaran asi:

“Articulo 18. Base de Cotizacién. La base para calcular las cotizaciones a que hace referencia el
articulo anterior, seré el salario mensual.

“El salario base de cotizacion para los trabajadores particular es, sera el que resulte de aplicar lo
dispuesto en el Codigo Sustantivo del Trabajo.

“El salario mensual base de cotizacion para los servidores del sector publico, sera el que sefiale
el Gobierno, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 42 de 1992.

“El limite de la base de cotizacion sera de veinticinco (25) salarios minimos legales
mensuales vigentes para trabajadores del sector publico y privado. Cuando se devenguen




mensualmente mas de veinticinco (25) salarios minimos legales mensuales vigentes la base
de cotizacidn seré reglamentada por el gobierno nacional y podra ser hasta de 45 salarios
minimos legales mensuales para garantizar pensiones hasta de veinticinco (25) salarios
minimos legales.

“Las cotizaciones de los trabajadores cuya remuneracion se pacte bajo la modalidad de salario
integral, se calcularé sobre el 70% de dicho salario.

“En todo caso, el monto de la cotizacion mantendra siempre una relacion directa y proporcional
al monto de la pension.

“Paragrafo 1°. En aquellos casos en los cuales el afiliado perciba salario de dos 0 méas
empleadores, o0 ingresos como trabajador independiente o por prestacion de servicios como
contratista, en un mismo periodo de tiempo, las cotizaciones correspondientes seran efectuadas
en forma proporcional al salario, o ingreso devengado de cada uno de ellos, y estas se
acumularan para todos los efectos de esta ley sin exceder el tope legal. Para estos efectos, sera
necesario que las cotizaciones al sistema de salud se hagan sobre la misma base.

“En ningln caso el ingreso base de cotizacion podra ser inferior a un salario minimo legal
mensual vigente. Las personas que perciban ingresos inferiores al salario minimo legal mensual
vigente, podran ser beneficiarias del Fondo de Solidaridad Pensional, a efectos de que éste le
complete la cotizacion que les haga falta y hasta un salario minimo legal mensual vigente, de
acuerdo con lo previsto en la presente ley.”

LEY 100 DE 1993

(diciembre 23)

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 18. Base de Cotizacion de los trabajadores dependientes de los sectores privado y
publico. La base para calcular las cotizaciones a que hace referencia el articulo anterior, sera el
salario mensual.

“El salario mensual base de cotizacion para los trabajadores particulares sera el que resulte de
aplicar lo dispuesto en el Cadigo Sustantivo del Trabajo.

“El salario mensual base de cotizacion para los servidores del sector publico seré el que se
sefiale, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 4a. de 1992.

“En ningdn caso la base de cotizacion podra ser inferior al monto del salario minimo legal
mensual vigente, salvo lo dispuesto para los trabajadores del servicio doméstico conforme a la
Ley 11 de 1988.

“Cuando se devengue mensualmente mas de 20 salarios minimos legales mensuales
vigentes, la base de cotizacidn podra ser limitada a dicho monto por el Gobierno Nacional.

“Las cotizaciones de los trabajadores cuya remuneracion se pacte bajo la modalidad de salario
integral, se calculara sobre el 70 % de dicho salario.



“PARAGRAFO 1. En aquellos casos en los cuales el afiliado perciba salario de dos 0 mas
empleadores, las cotizaciones correspondientes serdn efectuadas en forma proporcional al salario
devengado de cada uno de ellos, y dichos salarios se acumularan para todos los efectos de esta
Ley.

“PARAGRAFO 2. A partir de la vigencia de la presente Ley se eliminan las tablas de categorias
y aportes del Instituto de Seguros Sociales y de las demaés entidades de prevision y seguridad
social. En consecuencia, las cotizaciones se liquidaran con base en el salario devengado por el
afiliado.

“PARAGRAFO 3. Cuando el Gobierno Nacional limite la base de cotizacion a 20 salarios
minimos, el monto de las pensiones en el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
no podra ser superior a dicho valor.”

I1l. LADEMANDA

En cuanto a lo prescrito por el aparte demandado del articulo 5° de la Ley 797 de 2003, el
demandante aduce que dicha prescripcion legal, al establecer topes maximos a la base de
cotizacion al sistema general de pensiones, viola el principio de solidaridad que es fundamental
en el Estado Social de Derecho, especialmente en materia de seguridad social. En tal virtud,
desconoce los articulos 1°, 48, 49, 53, 95 numeral 2 y 366 de la Constitucién Politica.

Entrando a explicar el primer cargo por el cual se produciria la violacion de estas disposiciones
superiores, la demanda indica que el articulo 5° de la Ley que acusa modificé el inciso 5° del
articulo 18 de la Ley 100 de 1993 (explica que la Ley 797 sefiala que modifica el inciso 4°, pero
a su parecer el inciso modificado es el 5°), pues establecié como limite de la base de cotizacion
para el sistema general de pensiones el tope de veinticinco salarios minimos legales mensuales
vigentes (en adelante SLMM), cuando el limite previsto anteriormente por la norma modificada
era de veinte SLMM. Tope este, el de los veinte SLMM, que se mantiene como limite maximo
de la base de cotizacién para el sistema de seguridad social en salud, conforme a lo dispuesto por
el articulo 204 del paragrafo 3° de la Ley 100 de 1993.

En opinidn del actor, con la anterior reglamentacion legal vigente “se congelo la base de
cotizacion, tanto en pensiones como en salud, en un tope méximo, no apartdndose a dichos
sistemas sobre los ingresos que superen dicho tope.”

Dado que la seguridad social, conforme lo indican los articulos 48 y 49 superiores, esta presidida
por los principios de solidaridad y universalidad, que implican, el primero, que debe darse la
ayuda mutua entre las personas, las generaciones, los sectores econdémicos, las regiones y las
comunidades, bajo el principio del més fuerte hacia el méas débil, y el segundo, que el sistema de
seguridad debe cobijar a todas las personas sin distinciones de ninguna especie (Ley 100 de
10993 Art. 2°), cuando las normas demandadas establecen topes maximos a la base de cotizacion
a pensiones incumplen dichos principios, pues permiten que el mas débil contribuya
proporcionalmente mas que el mas fuerte. Es decir, explica el demandante, “el sacrificio del
mayor aporte solo llega hasta el tope maximo de cotizacion; de alli en adelante, las cotizaciones
ordinarias y las adicionale quedan congeladas en el tope méaximos.” (nota de pie de pagina fuera
de la cita original)

Al parecer del actor, cuando el articulo 48 superior indica que la seguridad social es un servicio
publico que debe prestarse “en los términos que establezca la ley”, no confiere al legislador la



posibilidad de disefiar un régimen que no desarrolle plenamente el principio de solidaridad. En
tal virtud, la ley no podria limitar la vigencia de tal principio, como lo hace la disposicién
acusada, pues antes bien debe propender hacia la optimizacién de este mandato.

Por lo anterior, la demanda aduce que las normas acusadas violan los principios constitucionales
de solidaridad, universalidad y la garantia de la seguridad social. Por esa razon solicita que sean
declaradas inexequible.

Explicando un segundo cargo, la demanda sostiene que las disposiciones que acusa desconocen
el derecho a la igualdad, pues al establecer topes maximos a la base de cotizacién al sistema de
seguridad social en pensiones, otorgan privilegios injustificados a quienes obtienen salarios
elevados. Con lo anterior se desconocen de manera especifica los articulos 13, 48, 49 y 53 de la
Constitucion, pues quienes menos ingresos salariales reciben acaban cotizando mas, en términos
proporcionales, que quienes reciben mas y superan el tope salarial fijado en la Ley. Ademas, los
trabajadores con ingresos que superan el mencionado tope, “ya habian sido beneficiados por las
Leyes 100 de 1993 y 797 de 2003 al determinar tarifas proporcionales en lugar de tarifas
progresivas”, que dan lugar a la regresividad del sistema. Por todo lo anterior, el actor estima que
la limitacion introducida por la norma acusada al derecho a la igualdad no supera el test que
suele utilizar esta Corporacidn, en particular por cuanto dicha limitacion no era necesaria y
tampoco resulta idénea para la obtencion de ningin objetivo constitucional, pues “al recibirse
menos aportes, el Estado no puede garantizar la seguridad social de la poblacién. El fin de la
seguridad social no es proteger a quienes reciben ingresos altos: es proteger a todas las personas
sin discriminacion y sin privilegios, de acuerdo con el principio de universalidad.” Aliviar las
cargas de quienes reciben mayores ingresos no es un objetivo constitucional legitimo, y el
sacrificio del derecho a la igualdad no es compensado en forma alguna con ningtn beneficio
general.

IV.INTERVENCIONES
1. Intervencién de la Academia Colombiana de Jurisprudencia.

En representacion de la Academia de la referencia intervino oportunamente dentro del proceso el
ciudadano Guillermo L6pez Guerra, quien solicitd a esta Corporacion desatender la demanda del
accionante.

Al parecer de la entidad intervinente “no logra deducirse la alegada violacion de los principios de
solidaridad y de universalidad que propone el libelista porque las disposiciones legales acusadas
establezcan topes maximos a la base de cotizacion de los trabajadores a la seguridad social, pues
la congelacion de la base en un tope méximo es una consecuencia normal y logica del régimen
salarial y tributario imperante en el pais.”

Agrega el ciudadano que interviene en nombre de dicha agremiacion, que “el demandante esta
confundiendo las obligaciones de los ciudadanos de un pais que deben contribuir a prorrata de
sus ingresos con lo que el quisiera que la ley hubiera dicho, pero que no podia decirlo, y es que
todos contribuyen en escala ascendente, hacia el infinito a subsidiar a los de menores o ningunos
ingresos.” Estima que para que los cargos aducidos pudieran ser tenidos en cuenta por esta
Corporacién, deberian estar sustentados en célculos actuariales que demostraran que “los montos
de las contribuciones estan equivocados y deben ser revisados”.

2. Intervencién del Ministerio de la Proteccidon Social.



En representacion del Ministerio de la Proteccidn Social intervino oportunamente el ciudadano
Jorge Ernesto Angarita Rodriguez, quien defendié la constitucionalidad de las disposiciones
acusadas.

En fundamento de tal posicién indic6 que se oponia a la declaracién de inconstitucionalidad,
pues los cargos aducidos se fundamentan en “el desconocimiento del actor en cuanto a los
mecanismos técnicos y actuariales que rigen al Sistema y que le otorgan sostenibilidad, pues
ignora que el articulo 10 de la Ley 797 de 2003, que a su turno modifico el articulo 34 de la Ley
100 de 1993 ya corrigio la inequidad que se alega, al limitar el tope méximo de las pensiones a
un maximo que oscila entre el 80 %y el 70.5% del ingreso base de liquidacién (IBL) en funcion
inversa al ingreso de la persona.”

Sostiene también el intervinente que la demanda es inepta, por cuanto se fundamenta no en el
contenido de la disposiciones, sino en la interpretacion que de las mismas hace el demandante.
En efecto, el principio de solidaridad, estima el interviniente, no carece de limitaciones como lo
considera la demanda. Agrega que el legislador cuenta como una amplia libertad de
configuracion que le permite establecer los pardmetros de las cotizaciones, de indole técnicay
financiera.

De otro lado, sostienen que la norma no vulnera ningin derecho fundamental, pues la seguridad
social no es de esta categoria, sino que mas bien se erige como un derecho prestacional.
Tampoco desconoce otras norma constitucionales, puesto que se limita a establecer “unos topes
minimos y maximos de cotizacion, que responden a criterios técnicos y actuariales y que
determinan la necesidad de fijar tales parametros.”

La solidaridad de los subsistemas de pensiones se ver reflejada, dice la intervencion, en
diferentes aspectos diversos del monto de las cotizaciones, como la creacion de un fondo comun
en el sistema de prima media, y en las mutualidades constituidas al interior de las compafiias de
seguros que asumen los riesgos de invalidez y sobre vivencia en el sistema de ahorro individual y
solidaridad, también la solidaridad se expresa en los regimenes subsidiados del régimen de
pensiones.

De otra parte, el tope maximo a las pensiones no debe ser visto como un mecanismo para
privilegiar a quienes reciben mayores ingresos, sino que obedece a la necesidad de que las
cotizaciones mantengan una relacién directa y proporcional al monto de la pensién, como lo
establece el inciso final del articulo 5° de la Ley 797 de 2003. En cambio, la interpretacion del
actor, llevaria a la necesidad de incrementar el monto de las pensiones, “efecto ineludible que se
encuentra en el extremo opuesto de las pretensiones de la demanda.”

V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

En la oportunidad legal intervino en el proceso de la referencia el Procurador General de la
Nacion (e), Carlos Arturo Gémez Pavajeau, para solicitar a la Corte que se inhiba de
pronunciarse respecto de la constitucionalidad del inciso 5° y el paragrafo 3° del articulo 18 de la
Ley 100 de 1993, por carencia actual de objeto, y que declare la exequibilidad del inciso 5° y del
paragrafo del articulo 5° de la Ley 797 de 2003, solamente por los cargos analizados.

Antes de abordar el anlisis de los cargos, la vista fiscal aclara que el articulo 5° de la Ley 797 de
2003 modifico el inciso quinto del articulo 18 de la Ley 100 de 1993, aunque en su encabezado

el legislador haya mencionado impropiamente el inciso cuarto. Por tal razén la vista fiscal estima
que la Corte solamente debe pronunciarse sobre el contenido normativo del articulo 5° de la Ley



797 de 2003, e inhibirse en relacion con el inciso 5° del articulo 18 de la Ley 100 de 1993. Igual
solicitud formula respecto del paragrafo 3° del articulo 18 ibidem, pues su texto también fue
tacitamente derogado.

Aclarado lo anterior, el concepto del Ministerio Publico se refiere a la libertad legislativa en
materia de seguridad social y al principio de solidaridad en el mismo tema. Al respecto opina que
en estas materias al legislador le compete un amplio margen de configuracion politica, sujeta a
los principios de universalidad, eficacia y solidaridad que menciona el articulo 48 superior.

En ejercicio de tal libertad, el legislador en el articulo 5° de la Ley 797 de 2003 fijo los topes
maximos del salario base de cotizacion al sistema de seguridad social en pensiones, en 25y 45
salarios minimos legales mensuales (en este ultimo supuesto con la intervencion del Gobierno).
Esta potestad legislativa de fijar topes en materia pensional, dice, habia sido reconocida por esta
Corporacion en las Sentencia C-155 de 1997 y T-1016 de 2000.

No comparte el sefior Procurador la opinion del demandante, segun la cual los topes sefialados en
la Ley desconocen el principio de solidaridad, por cuanto, en su sentir, “no puede afirmarse que
los trabajadores que reciban ingresos hasta de 25 salarios minimos legales mensuales, cuando
realizan aportes proporcionales a sus ingresos salariales estan subsidiando la pension de quienes
reciben salarios superiores al mencionado monto porque no cotizan en forma proporcional a su
salario, por cuanto es una realidad legal que el monto de la cotizacion tiene una relacion directa y
proporcional con la pension”, es decir no es el salario devengado el que determina la cuantia de
la pension, sino que ésta se fija en consideracion a los valores cotizados”.

Agrega que la fijacion de unos limites a la base de la cotizacion obedece justamente al principio
de solidaridad, de manera tal que si se excluyeran tales limites, el sistema se veria obligado a
pagar pensiones muy superiores al tope sefialado. Agrega que la necesidad de limitar la base de
cotizacion es mayor en el sistema de primera media con prestacion definida, en donde trabajador
y patron aportan a un fondo comun del que saldran los recursos para pagar la mesada pensional.

En cuanto al supuesto caracter regresivo que la norma acusada imprime a las cotizaciones al
sistema de seguridad social en pensiones, la vista fiscal aduce que la cotizacion no se puede
asimilar a una contribucion de naturaleza tributaria, sino que es una forma de ahorro obligatorio
que le permitird en un futuro gozar de una mesada pensional. Por ello, “si la limitacion en los
aportes es correlativa a la limitacién en el monto de las pensiones, la exclusion de una parte del
salario de la base de cotizacion no constituye ningun privilegio para los afiliados, por el contrario
podria considerarse como una carga adicional en procura de la estabilidad del sistema”. Por lo
tanto, el Ministerio Publico rechaza el cargo aducido por violacion del derecho a la igualdad.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
A. Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para resolver sobre la constitucionalidad del articulo
demandado, ya que éste hace parte de una ley de la Republica.

2. Cuestion previa. La derogatoria del inciso quinto y el paragrafo tercero del articulo 18 de la
Ley 100 de 1993.

El actor demanda parcialmente dos disposiciones: una es el articulo 5° de la Ley 797 de 2003, en
su numeral 5°; la otra es el articulo 18 de la Ley 100 de 1993, en su inciso 5° y su paragrafo 3°.



El primero de estos dos articulos, es decir el 5° de la Ley 797 de 2003, en su primer inciso sefiala
que mediante esa norma se modifican el “inciso 4 y el paragrafo del articulo 18 de la Ley 100 de
1993” . No obstante, como bien lo pone de presente el sefior Procurador y ademas es constatable
con la sola lectura de las disposiciones, es notorio que el inciso del articulo 18 de la Ley 100 que
resulta modificado es el 5° y no el 4°. Se evidencia asi un error legislativo en el sefialamiento del
inciso que cambia de redaccion, error intrascendente pues el sentido de la norma conduce con
facilidad a concluir que lo reformado es el contenido normativo del referido inciso 5° del articulo
18 de la Ley 100 de 1993.

Adicionalmente, el articulo 5° de la Ley 797 de 2003 indica que modifica “el paragrafo” del
articulo 18 de la Ley 100 de 1993; esta tltima norma tiene tres paragrafos, sin que se precise por
la nueva disposicion cual de los tres es el que resulta modificado. Sin embargo, de la lectura del
articulo 5° de la Ley 797 de 2003 se deduce claramente que el contenido normativo del paragrafo
tercero del articulo 18 de la Ley 100 de 1993 fue substituido por lo prescrito en la nueva Ley.

Para mayor facilidad en la comprension de lo anteriormente expuesto, se transcriben a
continuacion en columnas paralelas la norma antigua y la nueva, dentro de las cuales se subraya
lo acusado:

Ley 797 de 2003 LEY 100 DE 1993

“ARTICULO 5°. El inciso 4 y paragrafo del|“ARTICULO 18. Base de Cotizacion de los
articulo 18 de la Ley 100 de 1993 quedaran|/trabajadores dependientes de los sectores
asi: privado y publico. La base para calcular las
cotizaciones a que hace referencia el articulo
“ARTICULO 18. Base de Cotizacion. Lal|anterior, seré el salario mensual.

base para calcular las cotizaciones a que hace
referencia el articulo anterior, sera el salario||“El salario mensual base de cotizacion para los
mensual. trabajadores particulares sera el que resulte de
aplicar lo dispuesto en el Cadigo Sustantivo del
“El salario base de cotizacién para los|Trabajo.

trabajadores particular es, sera el que resulte
de aplicar lo dispuesto en el Cddigo|“El salario mensual base de cotizacion para los
Sustantivo del Trabajo. servidores del sector publico sera el que se
sefiale, de conformidad con lo dispuesto en la
“El salario mensual base de cotizacion para||Ley 4a. de 1992.

los servidores del sector publico, sera el que
sefiale el Gobierno, de conformidad con lo||“En ningln caso la base de cotizacién podra ser
dispuesto en la Ley 42 de 1992. inferior al monto del salario minimo legal
mensual vigente, salvo lo dispuesto para los
“El limite de la base de cotizacion serd de|trabajadores del servicio doméstico conforme a
veinticinco (25) salarios minimos legales|/la Ley 11 de 1988.

mensuales vigentes para trabajadores del

sector publico y privado. Cuando se|“Cuando se devengue mensualmente mas de 20
devenguen mensualmente més de veinticinco| salarios minimos legales mensuales vigentes, la
(25) salarios minimos legales mensuales||base de cotizacion podra ser limitada a dicho
vigentes la base de cotizacion sera/|monto por el Gobierno Nacional.

reglamentada por el gobierno nacional y podra
ser hasta de 45 salarios minimos legales|“Las cotizaciones de los trabajadores cuyd




mensuales para garantizar pensiones hasta de

veinticinco (25) salarios minimos legales.

“Las cotizaciones de los trabajadores cuyal
remuneracion se pacte bajo la modalidad de
salario integral, se calculara sobre el 70% de
dicho salario.

“En todo caso, el monto de la cotizacion
mantendrd siempre una relacion directa Y|
proporcional al monto de la pension.

“Paragrafo 1°. En aquellos casos en los cuales
el afiliado perciba salario de dos o mas
empleadores, o ingresos como trabajador
independiente o por prestacién de servicios
como contratista, en un mismo periodo de
tiempo, las cotizaciones correspondientes
seran efectuadas en forma proporcional al
salario, o ingreso devengado de cada uno de
ellos, y estas se acumularan para todos los
efectos de esta ley sin exceder el tope legal.
Para estos efectos, sera necesario que las
cotizaciones al sistema de salud se hagan
sobre la misma base.

“En ningln caso el ingreso base de cotizacion
podra ser inferior a un salario minimo legal
mensual vigente. Las personas que perciban
ingresos inferiores al salario minimo legal
mensual vigente, podran ser beneficiarias del
Fondo de Solidaridad Pensional, a efectos de
que éste le complete la cotizacion que les
haga falta y hasta un salario minimo legal
mensual vigente, de acuerdo con lo previsto

en la presente ley.”

remuneracioén se pacte bajo la modalidad de
salario integral, se calculard sobre el 70 % de
dicho salario.

“PARAGRAFO 1. En aquellos casos en los
cuales el afiliado perciba salario de dos 0 mas
empleadores, las cotizaciones correspondientes
seran efectuadas en forma proporcional al
salario devengado de cada uno de ellos, vy
dichos salarios se acumularan para todos los
efectos de esta Ley.

“PARAGRAFO 2. A partir de la vigencia de la
presente Ley se eliminan las tablas de categorias
y aportes del Instituto de Seguros Sociales y de
las demas entidades de prevision y seguridad
social. En consecuencia, las cotizaciones se
liquidaran con base en el salario devengado por
el afiliado.

“PARAGRAFO 3. Cuando el Gobierno
Nacional limite la base de cotizacion a 20
salarios minimos, el monto de las pensiones en
el Régimen de Prima Media con Prestacién
Definida no podra ser superior a dicho valor.”

De lo anterior se concluye que el inciso 5° y el paragrafo 3° de la Ley 100 de 1993, demandados
en este proceso, han perdido vigencia por efectos de la modificacion llevada acabo mediante el
articulo 5° de la Ley 797 de 2003, también demandado. Asi las cosas, en principio la Corte debe
inhibirse de llevar a cabo el examen de constitucionalidad de las normas de la Ley 100 de 1993
que fueron acusadas. En efecto, reiterada jurisprudencia de esta Corporacion ha definido que en
ejercicio de su funcion de guardar la supremacia e integridad de la Constitucién, debe conocer
solamente de disposiciones que estén vigentes en el ordenamiento, salvo que, si no lo estan,
contintien produciendo efectos. En cambio, respecto de las normas demandas que han perdido
vigencia y no contintan surtiendo efectos, o nunca los surtieron, el pronunciamiento de la Corte

debe ser inhibitorio por carencia de objeto—




En esta ocasion, las normas acusadas de la Ley 100 de 1993 que fueron modificadas no se
encuentran produciendo efectos, pues la Ley 797 de 2003 entré a regir al momento de su
publicacién, y con ella las nuevas previsiones normativas sobre base de cotizacion para
pensiones

Por todo lo anterior, la Corte sélo llevara a cabo el examen de constitucionalidad del inciso 5°
del articulo 5° de la Ley 797 de 2003.

3. El problema juridico que debe estudiar la Corte.

Como se dijo en el acapite de Antecedentes, el demandante estima que cuando el inciso 5° del
articulo 5° de la Ley 797 dispuso que el limite maximo de la base sobre la cual se debe calcular
el monto de la cotizacidn para pensiones sera el equivalente a veinticinco salarios minimos
legales mensuales vigentes (en adelante SLMM), pudiendo llegar a ser hasta de cuarenta y cinco
SLMM, para garantizar pensiones que en cualquier caso no podran ser superiores a veinticinco
(25) SLM, desconocio los principios de solidaridad y universalidad que presiden el sistema de
seguridad social, a los que se refieren los articulos 48 y 49 de la Constitucion Politica.

En efecto, a su parecer, cualquier fijacion de topes maximos a la base de calculo de la cotizacion
para el régimen de pensiones conlleva el desconocimiento de los mencionados principios, pues
implica que personas mas débiles -econémicamente hablando- contribuyan en mayor proporcion
que las mas fuertes. Es decir, quienes perciben salarios o remuneraciones por encima de dichos
topes maximos, a pesar de ser mas fuertes econémicamente, contribuyen en igualdad de
condiciones que quienes no superan esos topes. Lo anterior implica una limitacion de la vigencia
del principio de solidaridad que la ley no podia introducir, pues aungue la seguridad social es un
servicio publico que debe prestarse en los términos que establezca la ley, ello no confiere al
legislador la posibilidad de disefiar un régimen que no desarrolle plenamente tal principio.

Adicionalmente la demanda arguye que la introduccién de topes méximos a la base de cotizacion
para pensiones desconoce el derecho a la igualdad, pues esos limites constituyen un privilegio
injustificado para quienes obtienen salarios elevados. Por lo mismo, este privilegio injustificado
violaria los articulos 48, 49 y 53 superiores.

Las intervenciones postulan que el principio de solidaridad no es ilimitado, y que el tope
maximo de la base de cotizacion encuentra su justificacion en la existencia de topes maximos en
el monto de las pensiones. El Ministerio de la Proteccion Social, ademas, aduce que el principio
de solidaridad no solo se ve reflejado en el monto de las cotizaciones, sino también en otros
aspectos del sistema, como la existencia de regimenes subsidiados, de un fondo comun en el
sistema de prima media, y de mutualidades constituidas al interior de las compafiias de seguros
que asumen los riesgos de invalidez y sobrevivencia en el sistema de ahorro individual y
solidaridad.

La vista fiscal menciona que la libertad legislativa para fijar topes maximos del salario base de
cotizacidn al sistema de seguridad social en pensiones habia sido reconocida por esta
Corporacion en fallos anteriores, y coincide con las intervenciones en cuanto a que tales limites
se justifican porque el monto de la cotizacion tiene una relacion directa y proporcional con la
pension. Ademas, a su parecer estos topes cobran mas importancia en el sistema de prima media
con prestacion definida, en donde trabajador y patrén aportan a un fondo comun del que saldran
los recursos para pagar la mesada pensional.

Conforme con lo anterior, debe la Corte resolver si, como lo dice el demandante, el principio



constitucional de solidaridad tiene un caracter ilimitado, que impide fijar topes maximos a la
base de cotizacion para seguridad social en pensiones, o si, como lo dicen los intervinientes y
apoya la vista fiscal, tal principio no tiene un caracter absoluto, y ademas los referidos topes se
justifican por los limites legales maximos de las pensiones, y por la proporcién que debe darse
entre la cotizacion y la pension. Ademas, debe estudiar si otras normas definitorias de la manera
como opera el principio de solidaridad en el sistema de seguridad social en pensiones son
relevantes a la hora de examinar el cargo que plantea la demanda. Procede la Corte a hacer el
estudio respectivo, no sin antes aclarar que lo limitara al examen de los cargos de la demanda.

4. El desarrollo legal principio de solidaridad en el sistema de seguridad social
4.1.Conceptos generales

4.1.1 El principio de solidaridad aparece ya enunciado en el articulo 1° de la Constitucion
Politica como uno de aquellos que son fundamentales a la organizacién social. Su consagracion
como tal fija un derrotero a la accién estatal e implica “un deber, impuesto a toda persona por el
solo hecho de su pertenencia al conglomerado social, consistente en la vinculacion del propio
esfuerzo y actividad en beneficio o apoyo de otros asociados o en interés colectivo” En este
sentido, el articulo 95 superior consagra el deber personal que se deriva del principio de
solidaridad, prescribiendo que cada persona tiene que “obrar conforme al principio de
solidaridad social, respondiendo con acciones humanitarias ante situaciones que pongan en
peligro la vida o la salud de las personas.”

Ahora bien, el Estado Social de Derecho, a diferencia del Estado Liberal Clasico, parte del
supuesto segun el cual la realizacion del interés colectivo presupone la existencia de mecanismos
de redistribucion de los ingresos, a fin de que los menos favorecidos tengan acceso a la
satisfaccion de las necesidades béasicas, asociadas con la efectividad de los derechos
fundamentales. Uno de estos mecanismos es la organizacion de los sistemas de seguridad social,
que pretenden conseguir la satisfaccion universal de las necesidades basicas de la poblacion en
materia de salud y de prevision de los riesgos de merma de la capacidad laboral por invalidez,
vejez o muerte. El funcionamiento de tales sistemas sélo se hace posible gracias al esfuerzo
mancomunado del Estado y los particulares, y mediante la implementacién de medidas que
hagan viable la redistribucion de los ingresos disponibles para estos propositos. Por esta razén, el
articulo 48 superior define la Seguridad Social como “un servicio publico de carécter obligatorio
que se prestara bajo la direccién, coordinacion y control del Estado, en sujecion a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley”.

Ahora bien, el significado concreto del principio de solidaridad en materia de seguridad social
fue definido por el legislador indicando que en este terreno comporta "la practica de la mutua
ayuda entre las personas, las generaciones, los sectores econdémicos, las regiones y las
comunidades bajo el principio del mas fuerte hacia el mas débil, y que es deber del Estado
garantizar la efectividad de la solidaridad en el Régimen de Seguridad Social “mediante su
participacion, control y direccion del mismo. Agrego el legislador que “los recursos provenientes
del erario publico en el Sistema de Seguridad se aplicaran siempre a los grupos de poblacién mas
vulnerables”.

También la jurisprudencia ha explicado las consecuencias del principio de solidaridad en el
campo de la seguridad social, sefialando que en esta materia tal principio “implica que todos los
participes de este sistema deben contribuir a su sostenibilidad, equidad y eficiencia, lo cual
explica que sus miembros deban en general cotizar, no sélo para poder recibir los distintos



beneficios, sino ademas para preservar el sistema en su conjunt” y que “la ley puede, dentro de
determinados limites, estructurar la forma como los distintos agentes deben cumplir con su deber
de solidaridad.

Por lo anterior, es decir debido a la vigencia del principio constitucional de solidaridad, en los
sistemas de seguridad social tanto en salud como en pensiones no se presenta una relacién
contractual sinalagmatica o estrictamente conmutativa entre lo que aporta el contribuyente al
sistema y lo que posteriormente recib, y tales aportes deben ser fijados de conformidad con
criterios de progresividad, que permitan que quienes mas capacidad contributiva tengan, aporten
en proporciones mayores.

4.2 La operatividad del principio de solidaridad en el sistema de seguridad social en
pensiones

4.2.1. El legislador se ha ocupado de desarrollar los mecanismos legales a través de los cuales
opera el principio de solidaridad especificamente en materia de seguridad social en pensiones, y
de manera particular en cada uno de los subsistemas disefiados por él, bien el régimen de prima
media con prestacion definida que administra el ISS, o el de ahorro individual con solidaridad
que administran los fondos privados de pensione. A este respecto la ley establece que, en
aplicacion del principio de universalidad, la afiliacion al sistema de seguridad social en
pensiones hoy en dia es obligatoria para todos los trabajadores dependientes e independiente. Tal
afiliacion, en los dos subsistemas, impone la obligacion de hacer los aportes que en la misma ley
se establecen, destinados al financiamiento de las pensiones y prestaciones futuras, de manera
que el reconocimiento de tales pensiones y prestaciones se logra previo el cumplimiento de la
referida obligacion de cotizar durante el tiempo y en las condiciones fijadas por el legislador.

En relacién con los trabajadores dependientes e independientes, la ley dispone que durante toda
la vigencia de la relacion laboral o del contrato de prestacion de servicios deberan efectuarse
cotizaciones con base en el salario o ingresos que devenguen De conformidad con lo prescrito
por el articulo 7 de la ley 797 de 2003, que modifica el 20 de la Ley 100 de 1993, los
empleadores cubren el 75% de la cotizacion total y los trabajadores el 25% restante. La tasa de
cotizacion en ambos subsistemas es del 13.5% del ingreso base de cotizacién. (No obstante, a
partir del 1° de enero del afio 2004 la cotizacion, por prevision contenida en la Ley 797 de 2003,
se increment6 en un uno por ciento (1%) sobre el ingreso base de cotizacion y, adicionalmente, a
partir del 1° de enero del afio 2005 se incrementara en medio por ciento (0.5%) y otro medio
punto (0.5%) en el afio 2006. Ademaés, a partir del 1° de enero del afio 2008, el Gobierno
Nacional podra incrementarla en un (1%) punto adicional por una sola vez, siempre y cuando el
crecimiento del producto interno bruto sea igual o superior al 4% en promedio durante los dos
(2) afios anteriores.)

4.2.2. De manera especifica, el principio de solidaridad en materia pensional se concreta asi: en
el régimen de prima media con prestacion definida, el 10.5% del ingreso base de cotizacion se
destina a financiar la pensién de vejez y la constitucion de reservas para tal efecto. EI 3%
restante sobre el ingreso base de cotizacion se destina a financiar los gastos de administracion y
la pension de invalidez y sobrevivientes. En el régimen de ahorro individual con solidaridad, el
10% del ingreso base de cotizacion se destina a las cuentas individuales de ahorro pensional. Un
0.5% del ingreso base de cotizacion se destina al Fondo de Garantia de Pension Minima del
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad, y el 3% restante se dirige a financiar los gastos
de administracién, la prima de reaseguros de Fogafin, y las primas de los seguros de invalidez y
sobrevivientes



LaLey 797 de 2003, modificatoria de la Ley 100 de 1993, prevé la existencia del Fondo de
Solidaridad Pensional y del Fondo de Garantia de Pension Minima. El primero “esta destinado a
ampliar la cobertura mediante el subsidio a los grupos de poblacion que, por sus caracteristicas y
condiciones socioecondmicas, no tienen acceso a los sistemas de seguridad social, tales como
trabajadores independientes o desempleados, artistas, deportistas, madres comunitarias y
discapacitados.” Dentro de él existe la subcuenta de subsistencia del Fondo de Solidaridad
Pensional, destinada “a la proteccion de las personas en estado de indigencia o de pobreza
extrema, mediante un subsidio econémico”, cuyo origen, monto y regulacion se establecen en la
misma Ley.

Para alimentar el Fondo de Solidaridad Pensional, en la Ley 797 de 2003 se prevé gue los
afiliados que tengan un ingreso mensual igual o superior a cuatro 4 SLMM, tendréan a su cargo
un aporte adicional de un uno por ciento (1%) sobre el ingreso base de cotizacion, y los afiliados
con ingreso igual o superior a 16 salarios minimos mensuales legales vigentes, tendran un aporte
adicional sobre su ingreso base de cotizacion, asi: de 16 a 17 SLMM, de un 0.2%; de 17 a 18
SLMM, de un 0.4%; de 18 a 19 SLMM,, de un 0.6%, de 19 a 20 SLMM, de un 0.8% y
superiores a 20 SLMM, de 1%; aportes adicionales destinados exclusivamente a la subcuenta de
subsistencia del mencionado Fondo de Solidaridad Pensional También para dotar de recursos
al Fondo de Solidaridad, los pensionados que devenguen una mesada superior a diez (10)
salarios minimos legales mensuales vigentes y hasta veinte (20) contribuyen para la subcuenta de
subsistencia en un 1%, y los que devenguen mas de veinte (20) salarios minimos en un 2%.

Con cargo al Fondo de Solidaridad Pensional, la Ley 797 de 2003 contempla también el subsidio
a los aportes para aquellas personas que, siendo mayores de 55 afios, si se trata de afiliados al
ISS, o de 58, si son vinculados a los fondos privados de pensiones, carecen de capital suficiente
para financiar una pension minim.

4.2.3. El Fondo de Garantia de Pension Minim pertenece al Régimen de Ahorro individual con
Solidaridad y es un patrimonio autbnomo con cargo al cual se completan los recursos que hacen
falta para reconocer la pensién minima que a aquellos afiliados que al llegar a la edad de
jubilacién no han alcanzado a generarla Como se dijo, este Fondo se alimenta con los recursos
provenientes de los aportes de los afiliados que en un 0.5% del ingreso base de cotizaciones
dedican a este propdsito.

4.2.4. Los anteriores mecanismos de efectivizacién del principio de solidaridad permiten varios
propdsitos de socializacion de los riesgos de invalidez, vejez o muerte de las personas menos
favorecidas. Asi por ejemplo, las pensiones futuras de quienes hoy en dia cotizan con base en el
salario minimo en su momento se veran subsidiadas en aproximadamente un 49.1% También en
aplicacion del principio de solidaridad, con cargo al Fondo de Solidaridad Pensional, se podré
ampliar la cobertura del sistema mediante el subsidio a los grupos de poblacion que, por sus
caracteristicas y condiciones socioecondmicas, no tendrian acceso a los sistemas de seguridad
social. Ademas, la subcuenta de subsistencia de dicho fondo, permitird extender la proteccién a
las personas en estado de indigencia o de pobreza extrema, mediante un subsidio econémic.

4.3. El salario base de liquidacion de la cotizacion y la tarifa de la misma frente al principio
de solidaridad.

4.3.1 Elarticulo 18 de la Ley 100 de 1993, en la nueva redaccion introducida por el articulo 5°
de la Ley 797 de 2003, parcialmente acusado, dispone cuél es el salario base de cotizacién para



el sistema de seguridad social en pensiones, indicando lo siguiente:

a. El salario base de cotizacion, tanto para los trabajadores particulares como para los servidores
publicos, es el salario mensual.

b. Sin embargo, conforme al inciso aqui acusado, existe un limite a la anterior base de
cotizacion. La regla general en el sector publico y en el privado es que el limite a la base de
cotizacion es de veinticinco SLMM. No obstante, para quienes devengan mas de veinticinco
SLMM, el Gobierno debe reglamentar la base de cotizacion, que podra ser hasta de 45 SLMM.
Es decir, en el rango entre los veinticinco y los cuarenta y cinco SLMM, la base de cotizacién
puede ser mayor, segun la reglamentacion que el Gobierno debe expedir para tales efectos.

En desarrollo de esta disposicion el Gobierno Nacional expidio el Decreto Reglamentario N° 510
de 2003, el cual, en su articulo 3° prescribe lo siguiente.

“Articulo 3°. La base de cotizacion del Sistema General de Pensiones sera como minimo en
todos los casos de un salario minimo legal mensual vigente, y maximo de 25 salarios minimos
legales mensuales vigentes, limite este que le es aplicable al Sistema de Seguridad Social en
Salud. Este limite se aplicara a las cotizaciones cuyo pago debe efectuarse a partir del mes de
marzo.”

c. Las cotizaciones de los trabajadores cuya remuneracion se pacte bajo la modalidad de salario
integral, se calculara sobre el 70% de dicho salario.

d. Si se trata de trabajadores que perciben salario de dos 0 mas empleadores, o de trabajadores
independientes o contratistas, la base mensual de cotizacidn son los varios salarios acumulados o
la totalidad de los ingresos, sin exceder del tope legal de veinticinco SLMM (pudiendo llegar
hasta los cuarenta y cinco, segun la reglamentacion del Gobierno Nacional).

e. En ningun caso la base de cotizacién podra ser inferior al salario minim.

f. En todo caso, el monto de la cotizacion mantiene siempre una relacion directa y proporcional
al monto de la pension.

g. El tope maximo del monto de la mesada pensional es de veinticinco salarios minimos.

Ahora bien, el articulo 18 de la Ley 100 de 1993, en la nueva redaccion introducida por el
articulo 5° de la Ley 797 de 2003, que ahora se examina, se ubica en el Titulo | de
“Disposiciones Generales” del Sistema de Seguridad Social en Pensiones que regula dicha Ley
100, por lo cual el tope fijado a la base salarial de cotizacion se aplica en los dos subsistemas
previstos: el de prima media con prestacion definida que administra el Instituto de Seguros
sociales, y el de ahorro individual con solidaridad que administran los fondos privados de
pensiones. Sin embargo, es necesario tener presente que este tope salarial al que se refiere la
norma acusada se aplica para efectos de liquidar la cotizacion obligatoria a pensiones en ambos
subsistemas, pero que en el régimen el ahorro individual con solidaridad los afiliados pueden
cotizar, periddica u ocasionalmente, valores superiores a los limites minimos establecidos como
cotizacion obligatoria, con el fin de incrementar los saldos de sus cuentas individuales de ahorro
pensional, para optar por una pension mayor o un retiro anticipado

4.3.2 De lo anterior se deduce que, en principio, la cotizacion obligatoria es directamente



proporcional al salario. Es decir, a mayor salario, mayor cotizacion. Sin embargo, esta regla
general s6lo opera hasta el tope de los veinticinco SLMM. De este limite para arriba, la
cotizacidn se mantiene estatica, es decir, es igual sin importar que el trabajador devengue
mayores salarios o perciba mayores ingresos.

La cotizacion obligatoria también es directamente proporcional al monto de la pensién. Sin
embargo, como excepcion a esta regla general, en el rango que va entre los veinticinco y los
cuarenta y cinco SLMM, y previa reglamentacion del Gobierno Nacional, cabrian cotizaciones
sobre bases salariales superiores a veinticinco salarios minimos, para garantizar pensiones que en
todo caso no podrian exceder de veinticinco SLM.

La anterior reglamentacion de la base de cotizacion obligatoria para pensiones y del correlativo
monto futuro de las mesadas comporta elementos de solidaridad: en efecto, dado que no toda la
cotizacién mensual se utiliza para conformar el ahorro con el que se pagara la propia pension,
sino que parte de ese aporte se destina a alimentar los distintos mecanismos de solidaridad del
sistema que antes fueron comentados, es claro que quienes mas ingresos laborales perciben,
contribuyen en mayor cuantia a dichos mecanismos. Ademas, la ley prevé la posibilidad de que
quienes reciban salarios o ingresos entre los veinticinco y los cuarenta y cinco SLMM legales
coticen con base en salarios superiores a veinticinco SLMM que, sin embargo, no daran lugar a
pensiones superiores a este mismo monto. En este evento, rompiendo el principio de
proporcionalidad entre la cotizacion y la pension, la ley permite un claro mecanismo de
solidaridad entre personas

Por otro lado, las tasas adicionales que se aplican a la base de cotizacidn obligatoria también dan
lugar a la vigencia del principio. En efecto, aungue si bien la regla general es que la tasa sea
uniforme para todos los cotizantes (hoy en dia es del 14.05%), también es cierto que se prevén
aportes complementarios para los afiliados de mayores ingresos; asi, los afiliados que tengan
ingresos mensuales iguales o superior a cuatro 4 SLMM, contribuyen con uno por ciento (1%)
adicional, calculado sobre la base de cotizacid. Ademas, como se dijo, los afiliados con ingresos
iguales o superiores a 16 salarios minimos mensuales legales vigentes hacen aportes adicionales
sobre su ingreso base de cotizacid, que se destinan exclusivamente a la subcuenta de subsistencia
del Fondo de Solidaridad Pensional.

De esta manera, aunque la tasa es prevalentemente proporcional, contempla algunos elementos
de progresividad, en cuanto prevé la existencia de aportes cada vez mayores a medida que se
asciende en la escala salarial, hasta el tope de los veinte salarios minimos.

4.3.3. El anterior analisis del contexto legal dentro del cual se inserta la disposicion acusada
muestra los mecanismos de operatividad del principio de solidaridad dentro del sistema de
seguridad social en pensiones. En particular este analisis se refiere al salario base y la tarifa
aplicables para la determinacion de la cotizacion obligatoria y a los elementos de solidaridad que
conllevan.

Ahora bien, como lo plantea el demandante, ciertamente el principio de solidaridad en materia
seguridad social en pensiones, entendido como la "practica de la mutua ayuda entre las personas,
las generaciones, los sectores econdmicos, las regiones y las comunidades bajo el principio del
mas fuerte hacia el mas débil, no alcanza en la reglamentacion legal examinada un caracter
absoluto, es decir no se prevé una cooperacion sin limites entre los anteriores sujetos. La
existencia de limites se evidencia en tasas que no son estrictamente progresivas, en la exigencia
de requisitos para acceder a ciertos subsidios que por lo tanto no son absolutamente generales, y



de manera particular en la fijacion de un tope maximo a la base de cotizacion.

En efecto, en virtud de lo dispuesto por la disposicidn acusada, es decir el inciso 5° del articulo
5° de la Ley 797 de 2003, actualmente reglamentado por el articulo 3° del Decreto 510 de 2003,
aquellos trabajadores con salarios o ingresos laborales por encima del tope legal méximo no
cotizan con fundamento en lo que realmente devengan, sino que lo hacen como si sélo
obtuvieran aquel tope, a pesar de que reciben mas. Por lo anterior, una parte de sus ingresos no
es tenida en cuenta para efectos del alimentar los mecanismos de solidaridad pensional previstos
en la Ley, tales como el Fondo de Solidaridad Pensional o el Fondo de Garantia de Pension
Minima, y ademas, como lo denuncia el actor, acaban contribuyendo a estos mecanismos en
igualdad de condiciones que aquellos trabajadores que obtienen sélo el tope legalmente fijado,
de manera que, porcentualmente, apoyan de menor manera que aquellos los aludidos
mecanismos de colaboracidn solidaria previstos en el sistema. Por ejemplo, un trabajador que
perciba 25 SLMM (hoy en dia equivalentes a ocho millones novecientos cincuenta mil pesos
m/cte ($8°950.000) actualmente cotizara con base en una tasa basica del 14.5%, lo cual arroja
una contribucion mensual de un millén doscientos noventa y siete mil setecientos cincuenta
pesos M/te ($1°297.757); mientras que un trabajador que reciba 50 SLMM (diecisiete millones
novecientos mil pesos ($17°900.000) cotizard mensualmente el mismo millon doscientos
noventa y siete mil setecientos cincuenta pesos M/te ($1°297.757), de manera que la cotizacion
efectiva acaba siendo de un 7.25% del salario devengado, y no del 14.5% como es la norma
general para los trabajadores que no superan el tope legal.

La anterior realidad matematica plantea el interrogante al que se refiere la demanda, relativo a si
realmente puede calificarse de solidario e igualitario un sistema en el cual trabajadores
econdmicamente mas fuertes contribuyen, porcentualmente hablando, menos que los méas
débiles.

Para responder el anterior interrogante la Corte estima que, de manera general, es necesario
estudiar si el principio de solidaridad y el derecho fundamental a la igualdad tienen en la
Constitucidn Politica un caracter limitado o ilimitado. Y de manera particular, es menester
estudiar si en materia de seguridad social en pensiones la igualdad y la solidaridad adquiere un
caracter absoluto como valor superior, o si, por alguna razon, el deber de responder con
conductas de ayuda mutua a favor de los grupos sociales menos favorecidos o en situaciones de
debilidad manifiesta puede, en referencia concreta a las cotizaciones que alimentan el sistema,
limitarse en cierto grado. Pasa la Corte a detenerse en ello.

5. El caracter limitado de los principios de solidaridad y de igualdad en la Constitucién

5.1. De manera general, la doctrina juridica contemporanea acepta que cada uno de los valores o
principios que conforman la parte dogmatica de la Constitucion es axial como determinante del
concepto de Estado que ella postula. Desde este punto de vista, no seria posible prescindir de la
eficacia juridica de ninguno de ellos, sin correr el riesgo de desdibujar el modelo de Estado
acogido por la Constitucion. Por esa razon, el pensamiento constitucional rechaza la posible
existencia de una jerarquia de valores y de principios, que permitiera aplicar unos de manera
preferente respecto de otros, de forma tal que la eficacia de los de menor rango se viera, por asi
decirlo, “suspendida” en ciertos casos, para dar paso a aquella aplicacion prevalente de los de
presunto mayor rango.

En cambio, la doctrina contemporanea sostiene que, dado que todos los valores y principios
constitucionales son consubstanciales al modelo de Estado, ninguno puede estimarse superior o



absoluto, por lo cual su proyeccion normativa, es decir su aplicacién practica, depende de la
existencia de los otros valores y principios que igualmente informan el ordenamiento superior, y
que merecen igual posibilidad de aplicabilidad concreta o eficacia. Por ello, en determinadas
circunstancias puede aparecer cierta tension entre valores o principios que entran en aparente
contradiccion, se exige una labor de ponderacion por parte del operador juridico, a fin de dar la
mayor proyeccion posible a cada uno de ellos.

De lo anterior se deduce que el principio de solidaridad, si bien es uno de aquellos considerados
fundamentales por el primer articulo de la Constitucion, no tiene por ello un carécter absoluto,
ilimitado, ni superior frente a los demas que definen el perfil del Estado Social de Derecho, sino
que la eficacia juridica de otros valores, principios y objetivos constitucionales puede acarrear su
restriccion, mas no su eliminacion. Esta realidad ya habia sido expuesta por la jurisprudencia de
esta Corporacion en oportunidades anteriores. Asi por ejemplo, en la Sentencia C-1064 de 200,
se vertieron sobre este tdpico los siguientes conceptos:

“La apelacién a la solidaridad reforzada en un Estado Social de derecho no puede, sin embargo,
Ilegar al extremo de eliminar la libertad individual y social a través de la materializacion de un
Estado que, so pretexto de ejercer sus funciones de direccién de la economia, se transforma en
uno totalitario. El Estado Social de Derecho tiene el significado, “de crear los supuestos sociales
de la misma libertad para todos, esto es, de suprimir la desigualdad social.

Asi mismo, en la Sentencia T-234 de 2002 se destacd asi el caracter limitado del principio de
solidaridad:

“El Constituyente de 1991 instituyo la solidaridad como principio fundante del Estado Social de
Derecho, al lado del respeto a la dignidad humana, el trabajo y la prevalencia del interés general.

“La Corte ha sefialado que la consagracion del citado principio constituye una forma de cumplir
con los fines estatales y asegurar el reconocimiento de los derechos de todos los miembros del
conglomerado socia.

“En cuanto a su contenido, esta Corporacion lo define como: “un deber, impuesto a toda persona
por el s6lo hecho de su pertenencia al conglomerado social, consistente en la vinculacién del
propio esfuerzo y actividad en beneficio o apoyo de otros asociados o en interés colectivo”

“De esta manera, cada miembro de la comunidad, tiene el deber de cooperar con sus congéneres
ya sea para facilitar el ejercicio de los derechos de éstos, o para favorecer el interés colectivo.

“Este postulado se halla en perfecta concordancia con el deber consagrado en el articulo 95.2 de
la Carta Politica, el cual establece como deber de la persona y el ciudadano “obrar conforme al
principio de solidaridad social, respondiendo con acciones humanitarias ante situaciones que
pongan en peligro la vida o la salud de las personas.”

“Este deber, que vincula y condiciona el actuar tanto del Estado, como de la sociedad y la
familia, no es ilimitado, y por esta razén el intérprete en cada caso particular debe establecer los
limites precisos de su exigibilidad.

(Negrillas fuera del original)

La Corte también destaca que si bien, conforme a lo prescrito por el articulo 95 superior, el
principio de solidaridad genera deberes concretos en cabeza de las personas, no puede en cambio



hablarse de correlativos derechos subjetivos concretamente exigibles en materia de seguridad
social, emanados directamente de tal principio constitucional. En este terreno, corresponde al
legislador definir la manera concreta en la que el principio de solidaridad se desarrolla, como
expresamente lo afirma el articulo 48 de la Carta.

5.2. Otro tanto sucede con el principio de igualdad, que, ademas, desde la perspectiva de los
individuos tiene la connotacién de ser un derecho fundamental. Respecto de él, reiterada
jurisprudencia ha sefialado su caracter no absoluto, indicando que admite restricciones en aras de
la obtencion de objetivos constitucionales relevantes, siempre y cuando tales restricciones sean
razonables y no resulten desproporcionadas.

Asi por ejemplo, en el pronunciamiento recogido en la sentencia C- 530 de 199, la Corte sostuvo
que el principio de igualdad consagrado en el articulo 13 de la Carta permitia conferir un trato
distinto a diferentes personas siempre que ellas se encontraran en distinta situacion de hecho, que
el trato distinto que se les otorgara tuviera una finalidad admisible desde la perspectiva de los
valores y principios constitucionales, que el supuesto de hecho, la finalidad perseguida y el trato
desigual fueran coherentes entre si, es decir, que guardaran una racionalidad interna; y que,
ademas, se observaran parametros de proporcionalidad.

En similar sentido, es decir admitiendo el caracter no absoluto del derecho a la igualdad, se ha
pronunciado en muchas otras oportunidades esta Corporacion. No obstante, reiteradamente ha
hecho ver que las limitaciones al mencionado derecho deben estar justificadas por la necesidad
de alcanzar un objetivo constitucional relevante y ser razonables y proporcionadas; por eso,
aquellas normas que son acusadas de introducir tratos desiguales imponen al juez constitucional
estudiar varias cosas: el primer presupuesto 16gico que se debe verificar es que la disposicion
realmente otorgue un trato diferente a personas colocadas en la misma situacion de hecho. Si ello
efectivamente ocurre, entonces debe examinar si ese tratamiento desigual persigue alguna
finalidad constitucionalmente importante que lo justifique, comprobado lo cual debe establecerse
si la limitacion al derecho a la igualdad es adecuada para alcanzar tal finalidad. Ademas, para
que dicha restriccion de derechos fundamentales sea conforme con la Constitucion, se requiere
que sea ponderada o proporcional stricto sensu. “Este paso del juicio de proporcionalidad se
endereza a evaluar si, desde una perspectiva constitucional, la restriccion de los derechos
afectados es equivalente a los beneficios que la disposicion genera. Si el dafio que se produce
sobre el patrimonio juridico de los ciudadanos es superior al beneficio constitucional que la
norma esté en capacidad de lograr, entonces es desproporcionada y, en consecuencia, debe ser
declarada inconstitucional.

5.3. Especificamente en materia de seguridad social en pensiones, la jurisprudencia también ha
admitido el caracter no absoluto del derecho a la igualdad. Asi por ejemplo, en referencia
concreta a la posibilidad de establecer beneficios pensionales diferentes para una personas
respecto de otras, la Corte sostuvo que el caracter progresivo de los derechos sociales implicaba
la posibilidad de reconocer distinta categoria de prestaciones a personas de regimenes
posteriores, respecto de otras inscritas en regimenes anteriores:

“En consecuencia, el Unico entendimiento razonable del principio constitucional consagrado en
el primer inciso del articulo 13 de la Carta, ofrece una permision al legislador para que, en
ejercicio de sus funciones naturales y en desarrollo de principios esenciales de todo Estado
democratico, produzca dentro del ordenamiento juridico, las mutaciones necesarias para afrontar
nuevas necesidades sociales con arreglo a sus propias valoraciones. Y ello, incluso, cuando tal
mutacién implique otorgar un tratamiento diferenciado a personas o grupos de personas cuya



Unica circunstancia diferenciadora consiste en vincularse al momento en el cual se adoptan o
derogan las sucesivas regulaciones.

Y en el mismo sentido:

“En principio, podria afirmarse que el hecho de haberse pensionado en uno u otro momento no
constituye un tertium comparationis o criterio de diferenciacion valido, que permita aplicar
regimenes pensionales distintos entre personas que, por lo demas, desempefiaron exactamente las
mismas labores durante su vida. Dicha situacion puede resultar en que algunas personas, por el
solo hecho de haberse pensionado unos pocos dias antes que otras, ceteris paribus resulten
recibiendo una mesada mas alta 0 mas baja que quienes lo hicieron después.

Sin embargo, toda situacion de desigualdad debe analizarse dentro del campo genérico en el cual
opera el derecho, que, para el caso, es el de los derechos prestacionales de seguridad social. El
alcance de estos esta supeditado por restricciones econdmicas, lo cual significa que, sin perder su
naturaleza de derechos, su desarrollo, es decir, el conjunto de prestaciones especificas de las
cuales esta compuesto el derecho, se incrementa en la medida en que las posibilidades
econdmicas lo permitan. Por lo tanto, es necesario concluir, como lo ha hecho en reiteradas
oportunidades esta Corporacion, que su alcance depende de la disponibilidad de recursos del
sistema en un momento historico determinado.

“En efecto, si se impusiera al legislador el deber de retrotraer los efectos de la legislacion que
expida en materia de derechos econémicos y sociales, para incluir a quienes estaban sujetos a los
regimenes anteriores, se le estaria imponiendo una carga al Estado que, en ocasiones, podria
Ilegar a ser extremadamente onerosa. Tanto, que resultaria impidiendo realizar la finalidad
constitucional de ampliar progresivamente el alcance de tales derechos prestacionales. De lo
anterior se deduce que la libertad de determinacion en la cobertura de una disposicion que amplie
el conjunto de prestaciones en materia de seguridad social debe ser lo suficientemente amplia
para permitir el desarrollo progresivo del derecho a la seguridad social. Es por ello que la
posibilidad de establecer restricciones razonables al derecho a la igualdad en materia pensional
para ampliar progresivamente —cuantitativa y cualitativamente- la cobertura del servicio publico
de seguridad social, hace parte de la libertad de configuracion del legislador.

“Aun asi, el caracter progresivo de los derechos de seguridad social en pensiones no puede
significar la implementacion de un nuevo régimen desproporcionadamente mas favorable. Este
proceso de transito normativo también esta sujeto a la Constitucion. Entre los principios
constitucionales que rigen todo proceso de transformacion del derecho legislado algunos son
especificos de este momento de cambio, como el que impide que una ley posterior desconozca
derechos adquiridos, el principio de favorabilidad en la creacidn de regimenes especiales, etc.
Entre tanto, otros, como el de la proporcionalidad, y el de interdiccion de la arbitrariedad, son
principios constitucionales generales que cobijan todo el sistema juridico, y que, en tal medida,
se aplican también al proceso de transformacion del ordenamiento. En cuanto a estos principios
de proporcionalidad y de interdiccion de la arbitrariedad, como limites del proceso de
transformacion legislativa en materia de igualdad —restricciones a la posibilidad de restringir-, la
Sentencia C-613 de 1995 antes citada, establecio:

“En sintesis, el principio de igualdad en la ley no impone al legislador una barrera que le impida,
como es de su esencia, promover la natural transformacién del derecho legislado, ni obliga a
aplicar retroactivamente la nueva regulacion. Sin embargo, lo anterior no implica que en el
proceso de cambio normativo el legislador carezca de limitaciones constitucionales en materia de



igualdad. En efecto, si bien nada obsta para que tal transformacion produzca un trato disimil
entre situaciones que solo se diferencian en razén del momento en el cual se consolidaron,
también es cierto que para que dicho tratamiento resulte legitimo se requiere que no afecte el
principio de proporcionalidad, de no discriminacion y, en suma, de interdiccion de la
arbitrariedad. Lo anterior, desde luego, ademas de exigir el respeto a otros principios y derechos
constitucionales aplicables a procesos de cambio normativo como, por ejemplo, el respeto a los
derechos adquiridos por leyes preexistentes (C.P. art. 58).

Asi pues, de todo lo anterior puede concluirse que en cuanto los principios de solidaridad y de
igualdad no son absolutos en la Carta Politica, ellos pueden ser limitados para dar efectividad
juridica a otros principios, derechos u objetivos constitucionalmente validos, siempre y cuando la
limitacidn sea razonable y no resulte desproporcionada.

6. Escrutinio de proporcionalidad de la norma acusada en cuanto introduce una limitacion a los
principios de solidaridad y de igualdad en materia de seguridad social en pensiones.

6.1. El objetivo constitucional que pudo llevar al legislador a limitar el principio de
solidaridad en el presente caso.

6.1.1. Como arriba se examino, en virtud de lo dispuesto por la disposicion acusada aquellos
trabajadores con salarios o ingresos laborales por encima del tope legal maximo no cotizan con
fundamento en lo que realmente devengan, sino que lo hacen como si sélo obtuvieran aquel tope,
a pesar de que reciben mas. Por eso, una parte de sus ingresos no es tenida en cuenta para
alimentar los mecanismos de solidaridad pensional y, ademas, acaban contribuyendo a estos en
igualdad de condiciones gque aquellos trabajadores que obtienen sélo el tope legalmente fijado;
de manera que, porcentualmente hablando, apoyan de menor manera los aludidos mecanismos de
colaboracion solidaria previstos en el sistema, lo cual parece desconocer los principios
constitucionales de igualdad y solidaridad. Ciertamente, no se exige a todos los trabajadores
contribuir en la misma proporcién, y justamente a los que mas capacidad econdémica tienen,
menos se les pide.

Como también se vio, a pesar de que la solidaridad y la igualdad no son principios absolutos, y
por lo tanto pueden verse restringidos en aras de la obtencion de objetivos constituciones
valiosos, el examen de constitucionalidad de las normas que introducen tales limitaciones debe
verificar que las restricciones sean constitucionalmente aceptables. Para ello, un primer paso del
escrutinio que debe llevarse a efecto consiste en indagar a cerca del posible objetivo que persiga
la limitacion.

Se pregunta entonces la Corte, qué objetivos constitucionales podrian tener importancia a la hora
de limitar los principios de solidaridad e igualdad en materia de seguridad social en pensiones;
por qué razén en esta materia el legislador no disefi6 un régimen en el cual tales principios se
vieran desarrollados sin restricciones. A este respecto encuentra que una de las prescripciones
contenidas en la propia ley, otros datos obtenidos de sus antecedentes histéricos, y también
algunos de los principios y declaraciones que recogen los instrumentos internacionales en
materia de seguridad social, arrojan elementos que muestran qué otros principios
constitucionales entraron en juego para restringir el alcance de los de solidaridad e igualdad en el
disefio de la formula de liquidacion de las cotizaciones a seguridad social.

6.1.2. En primer lugar, detecta la Corte que la cotizacion para pensiones no es enteramente
pagada por el trabajador en todos los casos. De conformidad con lo prescrito por el articulo 7° de



la ley 797 de 2003, que modifica el 20 de la Ley 100 de 1993, los empleadores cubren el 75% de
la cotizacion total y los trabajadores el 25% restante. Solamente los afiliados al sistema que no
estén vinculados mediante contrato de trabajo, contrato de prestacion de servicios 0 como
servidores publicos pagan enteramente la cotizacion

De esta manera, en un muy alto porcentaje las cotizaciones son contribuciones a cargo de los
empleadores, y significan para ellos un costo de produccién. Esta prescripcion legal hace que,
por ejemplo, para un trabajador remunerado con 25 SLMM ($8°950.000), la parte de la
cotizacion a cargo del empleador equivalga a la suma de novecientos setenta y tres mil
trescientos dieciocho pesos mensuales ($973.318).

6.1.3. De otro lado, no pasa desapercibido a la Corporacion que el legislador encontrd que existia
una relacion entre la tasa legal de cotizacion, que obviamente influye en el monto del aporte, y el
producto interno bruto nacional. En efecto, cuando en el articulo 7° de la Ley 797 de 2003 se fija
la tasa de cotizacion y se prevén incrementos progresivos de la misma, el dltimo incremento
decretado a partir de 2008 se supedita a que el crecimiento del producto interno bruto
colombiano haya alcanzado cierta meta. Dice asi el inciso correspondiente:

“A partir del 1° de enero del afio 2008, el Gobierno Nacional podra incrementar en un (1%)
punto adicional la cotizacion por una sola vez, siempre y cuando el crecimiento del producto
interno bruto sea igual o superior al 4% en promedio durante los dos (2) afios
anteriores.”(Resalta la Corte)

De esta manera, resulta obvio que para el legislador las cotizaciones muy altas para el régimen de
pensiones influyen negativamente en el producto interno bruto de la nacién, por lo cual debe
mantenerse un equilibrio en la cuantia de dichos aportes, a fin de no perjudicar la productividad,
asociada también a importantes metas generales de desarrollo econémico y de generacion de
empleo. Ahora bien, como la cuantia de las cotizaciones depende de la base salarial sobre la que
se liquida, y de la tasa legal de cotizacion, es claro que los topes salariales a la base de cotizacién
fijados por la norma acusada tienen algun grado de incidencia en la productividad general, en el
crecimiento econdémico y en la generacion de empleo.

6.1.4. Adicionalmente, la Corte observa que este tipo de consideraciones fueron explicitamente
formuladas dentro del debate del proyecto que vino a ser la Ley 797 de 2003. Asi por ejemplo, en
la ponencia para primer debate en la Camara se leen las siguientes reflexiones relativas a la
influencia en la generacion de empleo que pueden tener el monto de las cotizaciones para
pensiones:

“3.2 Monto de la cotizacion.

“Teniendo en cuenta el impacto que en la generacion de empleo produce el incremento de
la cotizacidn, los ponentes consideramos que solo hasta el 2004 se puede aumentar 1% de la
cotizacion que equivale a $3.090. Este incremento representa para los empleadores $225 mil
millones. Para los trabajadores se incrementa su cotizacion en un 25%. Asi, para un trabajador de
salario minimo el aumento sera de $772,50. Para dos salarios minimos sera de $1.545. Para tres
salarios minimos $2.317,50. Para cuatro salarios $3.090.

En el 2005 se aumentara el monto de la cotizacion en 0.5% y en el 2006 otro 0.5%. Quedaria la
cotizacion en 12.5% mas 3% para administracion y primas de los seguros previsionales, para un
total de 15.5% para quienes tienen ingresos iguales o inferiores a cuatro (4) salarios minimos.



Aunque la reflexion anterior analiza especificamente la incidencia de la tasa en el monto de la
cotizacion y su impacto en la capacidad de generacion de empleo, es natural que la base de
cotizacién también influye en dicho monto de cotizacidn y, por ende, en la referida capacidad de
generacion de empleo.

De similar forma, en la ponencia para primer debate en el Senado, criticando la propuesta
gubernamental el ponente expreso:

“Si de programas contra el desempleo se trata, no son precisamente los incrementos de las
cotizaciones las vias para lograr reactivar la economia, por cuanto los aportes parafiscales a
cargo de los empleadores, aducen estos, deben reducirse, para hacer mas competitivas las
empresas.

Igual preocupacién se percibe en la exposicion de motivos al Proyecto de ley correspondiente:

“Para esto, debemos aprender a identificar y ofrecer a los empresarios y trabajadores, mejores
oportunidades para la generacion de empleo. Esto, légicamente, debe estar sustentado con
programas que permitan una mejor empleabilidad que, son el resultado, entre otras, de una
capacitacion para el oficio productivo.

Todo lo anterior debe ir acompafiado de unos mecanismos que den confianza a los empleadores
y trabajadores para que puedan encontrar diferentes mecanismos de participacion, y el Estado, a
su vez, pueda definir un sistema integral de proteccion social que, por su viabilidad financiera,
genere tranquilidad a todos los involucrados en el desarrollo integral de nuestro pais.

Dentro de este marco, se busca generar un sistema integral de proteccion y promocion del
empleo, el Gobierno Nacional busca introducir cambios importantes al sistema de pensiones que,
acompafiados de otros instrumentos que estamos trabajando, permitan recuperar la dindmica
econdmica existente afios atras, la cual debe, indudablemente, estar precedida por sistemas que,
como el pensional, sean viables y generen una gran rentabilidad social.

6.1.5. Como corolario de las anteriores reflexiones, la Corte entiende que ciertas consideraciones
relativas a la necesidad de proteger la generacion de empleo son relevantes a la hora de definir el
régimen legal de cotizaciones obligatorias para seguridad social en pensiones. Y, ademas,
encuentra que tales consideraciones tienen relevancia constitucional: en efecto, conforme lo
prescribe el articulo 334 superior, el Estado debe intervenir las relaciones econdmicas “a fin de
dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar que todas las personas, en particular las de
menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos....” Asi mismo, el
articulo 54 superior afirma que “el Estado debe propiciar la ubicacion laboral de las personas en
edad de trabajar

6.1.6 Adicionalmente la Corte detecta que, dado que la cotizacion no es cubierta enteramente por
el trabajador, sino que en un 75% es pagada por el empleador, si no existieran topes a la base
salarial de célculo de tal cotizacion, los costos de la contratacion laboral de trabadores altamente
capacitados se incrementarian de manera importante, desestimulando este tipo de vinculacion
contractual, y de paso la investigacion, la ciencia, la tecnologia, la especializacion técnica 'y
profesional y la alta capacitacion en si misma, que son objetivos constitucionales relevantes al
tenor de lo dispuesto por los articulos 70y 71 superiores

6.1.8. Asi pues, la Corte ha encontrado que, en la determinacion legal del salario base de
cotizacidn para pensiones, los limites impuestos a la proyeccion practica de los principio de



solidaridad y de igualdad devienen de la necesidad de alcanzar objetivos constitucionalmente
validos, como lo son la generacion de empleo en general, y la proteccién del empleo altamente
calificado en particular. No obstante, lo anterior no es suficiente para establecer la
constitucionalidad del tope maximo sefialado en el inciso 5° del articulo 5° de la Ley 797 de
2004, pues conforme a la jurisprudencia, el juez constitucional debe ademas analizar si el medio
empleado por el legislador resulta razonable y proporcionado. Para entonces a hacer el escrutinio
respectivo.

6.2 Examen de la razonabilidad de la limitacion introducida por el legislador a los
principios de solidaridad e igualdad, en la definicion del tope del salario base de
liquidacion de la cotizacion para seguridad social en pensiones. Procedencia de un
escrutinio estricto de proporcionalidad.

6.2.1 La Corte estima que, en cuanto la norma ha sido cuestionada por desconocer un principio y
un derecho fundamentales -solidaridad e igualdad- procede un juicio estricto de razonabilidad.
En efecto, en ocasiones similares en las cuales mediaban objetivos constitucionales de tipo
econdmico para justificar la restriccion de derechos fundamentales, la Corte procedio de esa
manera. Asi lo hizo, por ejemplo, al estudiar las limitaciones impuestas al derecho constitucional
a mantener el poder adquisitivo del salario en el caso de los servidores publicos, cuando sostuvo
que la intensidad del juicio de razonabilidad dependia de la relevancia constitucional de los
valores que podrian ponerse en riesgo con la medida que era objeto de analisis. La intensidad del
juicio de constitucionalidad debia ser estricta, dijo entonces la Corte, pues a pesar de que la
norma demandada era de contenido econémico, lo que estaba en juego no era solamente eso,
sino su incidencia directa en el goce efectivo de derechos constitucionales

6.2.2. Ahora bien, el juicio de razonabilidad como método de examen de las normas que
introducen limitaciones a los principios y derechos fundamentales, se desarrolla en tres pasos o
etapas asi: (i) en primer lugar el juez constitucional debe examinar el fin perseguido por el
legislador, para determinar si es constitucionalmente valioso e imperioso; (ii) posteriormente
debe analizar el medio utilizado para llegar a tal fin, con el objeto de determinar que no esté
constitucionalmente prohibido; (iii) finalmente, en una tercera fase la Corte debe estudiar la
relacion entre el medio y el fin, examinando si este Gltimo era necesario y adecuado para obtener
el resultado buscado, y si no resultaba desproporcionado, es decir si el sacrificio de derechos no
resulta exagerado frente al beneficio social obtenido.

6.2.3. El fin perseguido por el legislador al restringir la proyeccion de los principios de
solidaridad e igualdad en la norma acusada. En cuanto al primer paso del juicio, la Corte en
las lineas anteriores ya ha examinado las razones que llevaron al legislador a fijar topes salariales
a la base de cotizacion para pensiones, por lo cual estima que no es necesario volver ahora sobre
el tema. Ademas, también se vio que tales razones constituyen objetivos constitucionalmente
valiosos. En cuanto al objetivo de no afectar la generacion de empleo, podria decirse también
que se trata de una meta imperiosa en las actuales circunstancias que atraviesa la nacion, pues
como es de publico conocimiento, el desempleo, el subempleo y la informalidad se han
agudizado en el pais en los ultimos afios, en especial a partir de 1997, provocando un grave
deterioro de las condiciones de vida de millones de colombianos. Segun datos oficiales, el
desempleo para el afio 2003, cuando la ley bajo examen fue expedida, era de 16% en todo el pais
y 18% en las principales ciudades, mientras que la informalidad alcanzaba el 61% del empleo
urbano y la casi totalidad del empleo rura.

6.2.4. El medio utilizado por el legislador para obtener los fines constitucionales



mencionados. Al parecer de la Corte, la restriccién del alcance de los principios de solidaridad y
de igualdad en la presente oportunidad, méas que dirigirse a generar empleo o a proteger el
trabajo altamente capacitado, se encamina a no obstaculizar estas metas; es decir, el legislador
procura no aumentar exageradamente los costos prestacionales de la contratacion laboral, para no
desestimular de manera general la vinculacion de trabajadores, y particularmente de personal
especialmente preparado.

Ahora bien, la manera concreta escogida en este caso por el legislador para no obstaculizar tales
metas no se encuentra expresamente prohibida en la Constitucion. Antes bien, en la Carta se
prevé que al Congreso de la Republica, mediante la ley, le compete definir los términos en los
cudles se prestara el servicio publico de seguridad social en pensiones (C.P art. 48), para lo cual
debe tener en cuenta, entre otros factores, la obligacion estatal de intervenir la economia para
dar pleno empleo a los recursos humanos (C.P arts. 54 y 334). Incluso, a la luz de las
recomendaciones y conclusiones recogidas en los instrumentos internacionales arriba
mencionados relativos al tema de seguridad social, el legislador tiene la obligacion de “prever la
evolucion futura de los mecanismos de proteccion social y sus efectos sobre el conjunto de la
economia. Estos instrumentos reconocen también “la estrecha relacion y mutua influencia
existente entre la financiacion de las modalidades profesionales de proteccion, obtenida a través
de cotizaciones, y las politicas de emple”, y advierten sobre la conveniencia de compatibilizar
ambas. Por su parte, la Recomendacién Numero 67 de la O.1.T. indica que el costo de las
prestaciones deberd distribuirse de manera que no ocasione trastornos a la produccién. Asi pues,
el legislador tiene la obligacion de ponderar los efectos del regimen de cotizaciones sobre la
generacion de empleo, y de adoptar medidas legislativas que tengan en cuenta tales efectos. En
este sentido, la medida que ahora se examina no s6lo no esta constitucionalmente prohibida, sino
que antes bien parece exigida por la obligacion del legislador de medir los efectos de las
obligaciones que impone en materia de seguridad social.

Por todo lo anterior, la fijacion de topes salariales a la base de cotizacién para pensiones es una
medida constitucionalmente valida.

6.2.5. La relacion entre el medio escogido por el legislador y los fines constitucionales buscados.
A juicio de la Corte, la medida consistente en fijar topes salariales a la base de cotizacion para
pensiones se revela necesaria para la obtencion del fin perseguido por el legislador de no afectar
las variables tantas veces mencionadas. Es decir, la solucién contraria, que seria establecer un
sistema en el cual el principio de solidaridad y de igualdad no encontraran limitaciones, y que
implicaria que no existieran tales topes salariales a la base de cotizacion, llevaria
indefectiblemente a afectar la generacion de empleo y la proteccion del trabajo calificado.

De otro lado la fijacion de topes salariales resulta adecuada y util para los fines propuestos, pues
evidentemente reduce los costos econdmicos de contratacion laboral que provienen de la
obligacion de cubrir el 75% de la cotizacion para pensiones correspondiente a cada trabajador.
En el caso de los trabajadores independientes, igualmente reduce los costos de produccion que se
derivan de la obligacidn en que se encuentran esta categoria de empresarios de cotizar para
seguridad social en pensiones. Como se Vvio, esta relacion entre los montos de la cotizaciones y
la capacidad de la economia para generar empleo es expresamente mencionada por los
instrumentos internacionales en materia de seguridad social. Existe pues una coherencia o
racionalidad interna entre el medio utilizado por el legislador y el fin perseguido por él.

6.2.5. Finalmente debe la Corte estudiar la proporcionalidad concreta de la limitacion introducida
a los principios de igualdad y solidaridad en el presente caso, para lo cual debe establecer si el



sacrificio de derechos resulta excesivo frente a los beneficios sociales obtenidos. En este punto la
Corte aprecia que existen algunos ingrediente normativos importantes que contribuyen a definir
el asunto.

El primero de estos ingredientes tiene que ver con la existencia de topes a los montos de pension,
correlativos a los topes salariales de cotizacion. Si bien es cierto que el legislador introduce estos
ultimos afectando el alcance de los principios de solidaridad y de igualdad, también lo es que de
otro lado establece que no habra pensiones que sobrepasen ciertos limites. Como se vio,
actualmente existe un tope de veinticinco (25) SLMM fijado a la base sobre la cual se calcula la
cotizacion; pero, correlativamente, el tope maximo del monto de la mesada pensional esta fijado
en los mismos veinticinco (25) SLMM. Asi, en principi la cotizacion es directamente
proporcional al monto de la pensidn, dato que obra a favor de la proporcionalidad de la
restriccion que introduce la disposicion acusada.

Para la Corte este dato es importante, pues el tope impuesto a las pensiones introduce un factor
de equidad de cara al tope fijado al salario base de cotizacion. Este factor de equidad aminora la
restriccion del principio de solidaridad y el sacrificio del derecho a la igualdad. Es decir, la
prevision legal relativa a la existencia de los dos topes maximos -el tope a la base de cotizacion y
el tope a la pensién- permite que se haga efectiva la relacion directa y proporcional entre el
monto de la cotizacién y el monto de la pension, que de otro modo no cabria.

No sobra recordar que la Corte se ha referido en otras oportunidades a la constitucionalidad de
fijacion legal de topes a la pensidn; sobre el topico, en la Sentencia C-155 de 199, afirmo lo
siguiente:

“Al establecer unos topes maximos a la mesada pensional, el legislador protege los recursos
existentes para el pago de las pensiones, a fin de asignarlos preferencialmente a aquellos que se
encuentran en una escala econémica inferior. Al limitar el monto maximo de la mesada
pensional a quince o a veintidos salarios minimos, segun el caso, el legislador emplea una
justificacion objetiva, clara y razonable: dar especial proteccion a aquellos pensionados que
devengan una pensién inferior a 15 salarios minimos; ello en virtud a que el derecho a la
seguridad social se ve desarrollado a través del principio de solidaridad, para proteger la pérdida
del poder adquisitivo de las pensiones y mantener el uso racional de los recursos econémicos
esencialmente limitados.”

En el mismo sentido, en la Sentencia T-1752 de 200 respecto de las razones por las cuales se
establecen limites al monto de las pensiones se dijo esto:

“Aun asi, a pesar de que existe una correlacion innegable entre el reconocimiento del trabajo
realizado y el monto de la pensidn de jubilacion, consideraciones de interés general, en
concordancia con el deber de solidaridad, hacen que sea necesario matizar esta equivalencia. Por
un lado, debido a cuestiones de tipo financier que le dan estabilidad al sistema, y que estan
encaminadas a realizar los principios constitucionales de eficacia y eficiencia y, en particular, a
asegurar la continuidad en la prestacion del servicio. Por otro lado, este principio de
equivalencia entre trabajo y pension se ve restringido por razones de justicia distributiva que
propenden por darle universalidad y mejorar la prestacion del servicio o, lo que es igual, por
desarrollar progresivamente los alcances del derecho a la seguridad social.

De este modo se puede concluir que las medidas dirigidas a garantizar estos principios deben ser
razonables, resultado de la ponderacidn entre los bienes constitucionales protegidos



—reconocimiento del trabajo por una parte, y eficiencia y solidaridad por la otra-. ”

También en la Sentencia T-1016 de 200 la Corte justificd nuevamente la existencia de topes a las
pensiones, siempre y cuando se parta de la base de que es el salario el factor que
primordialmente debe ser tenido en cuenta para fijar la mesada pensional:

“Las normas anteriores a la ley 100, en lo referente a las pensiones, tuvieron en cuenta el salario
o0 sueldo que devengaba el aspirante a jubilado y no el que devengara otra persona que ocupara
cargo diferente. La ley 100 también tiene en cuenta el salario mensual del trabajador o
extrabajador (articulo 18). El legislador podia y puede sefialar el porcentaje sobre dicho salario 0
topes, pero nunca excluir el salario del trabajador como elemento calificador del monto
pensional. Uno de los topes es el del limite de 20 salarios minimos. Y hay trato discriminatorio si
quien teniendo derecho a la pension con un tope de 20 salarios minimos no se le reconoce ello
mientras a todos los demas pensionados que recibieron salarios superiores a ese tope si se les
reconoce la pension hasta tal limite.”

Igualmente la Corte ha estimado que la fijacion de topes al monto de la mesada pensional tiene
que ver con la existencia de topes a la base de cotizacion; en este sentido ha dicho:

“El Congreso entonces puede, como en efecto lo hizo, en los articulos 2 de la Ley 71 de 1988 'y
2de laley 4 de 1976, reformar las leyes existentes, adecuandolas a las necesidades
sobrevinientes, a los cambios a nivel politico, social y econémico, y en el caso particular, fijary
establecer topes maximos y minimos en el valor de las mesadas pensionales de vejez y
jubilacién, los cuales, se repite, fueron modificados en virtud de la entrada en vigencia de los
articulos 18 y 35, paragrafo nico de la Ley 100 de 1993...

Notese como en el pronunciamiento en cita la Corte alude expresamente a que la posibilidad de
fijar topes a las mesadas pensionales tiene que ver con la entrada en vigencia de la norma sobre
limites a la base salarial de cotizacion (Articulo 18 de la Ley 100 de 1993).

Asi pues, si bien, como arriba se dijo, en los sistemas de seguridad social no se presenta una
relacion contractual sinalagmatica o estrictamente conmutativa entre lo que aporta el
contribuyente al sistema y lo que posteriormente recib, realidad que permite que no se dé una
relacion estrictamente proporcional entre la cotizacion obligatoria y el monto de la pension,
criterios de ponderacion judicial hacen que la Corte no pueda dejar de tener en cuenta un factor
de minimo de equidad que impone mantener cierto balance entre la cotizacién y la pension; de
manera que, si por disposicion del legislador, adoptada por razones relacionadas con el equilibrio
financiero del sistema general de seguridad social en pensiones, e inclusive con la misma
vigencia del principio de solidaridad, existen topes maximos a la mesada pensional,
correlativamente debe permitirse la fijacion de topes de cotizacion obligatoria, mediante la
limitacion de la base de liquidacion de la misma, a fin de permitir que tal cotizacion obligatoria
mantenga una cierta proporcionalidad frente al monto de la pension.

De otro lado, si bien actualmente, en virtud de lo reglamentado por el Gobierno Nacional
mediante el Decreto 510 de 2003, en todos los casos la base de cotizacién sera como maximo de
veinticinco SLMM, lo cierto es que el legislador prevé la posibilidad de que dicho limite
superior llegue a los cuarenta y cinco SLMM, equivalentes hoy en dia a dieciséis millones ciento
diez mil pesos M/cte. ($16°110.000). Esta posibilidad, que se aplica sin alterar el limite maximo
del monto de la pension, significa una proyeccion amplia del principio de solidaridad y aten(ia en
gran medida la restriccion del de igualdad.



Por ultimo, la existencia de elementos de progresividad en las tasas de cotizacion, aminora las
limitaciones a los principios de solidaridad y de igualdad que introduce la norma acusada.
Recuérdese que los afiliados con ingresos iguales o superiores a 20 salarios minimos mensuales
legales vigentes, tienen un aporte adicional sobre su ingreso base de cotizacion de 1 % destinado
exclusivamente a la subcuenta de subsistencia, del Fondo de Solidaridad Pensional de que trata
la Ley 797 de 2003.

6.2.4. De todo lo anterior puede concluirse que las limitaciones al derecho a la igualdad y al
principio de solidaridad introducidas por la norma acusada son proporcionales y entran en el
ambito de la libre configuracion legislativa del Congreso de la Republica, por lo cual no
desconocen la Constitucion.

VII1.DECISION

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

RESUELVE:

Primero: INHIBIRSE de llevar a cabo un pronunciamiento de fondo respecto del inciso 5°y el
parégrafo 3° de la Ley 100 de 1993, por carencia actual de objeto.

Segundo. Declarar EXEQUIBLE el inciso 5° del articulo 5° de la Ley 797 de 2003, Unicamente
por los cargos analizados en la presente decision.

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