Sentencia C-264/08

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR VULNERACION DEL PRINCIPIO DE IGUALDAD-
Requisitos en la carga argumentativa

Esta Corporacion ha indicado, refiriéndose a la carga argumentativa que corresponde al
demandante, cuando la pretendida inconstitucionalidad se deriva de la vulneracién del
principio de igualdad, que no resulta suficiente que el actor aluda a la existencia de un trato
diferenciado en relacién con determinadas personas, aunado a la aseveracién de que ello
resulta contrario alo dispuesto en el articulo 13 superior sino que, resulta imperioso que se
expongan ademas las razones con base en las cuales se considera que la referida diferencia
en el trato resulta arbitraria y que se sustente la pretendida discriminacién con argumentos
de constitucionalidad dirigidos a cuestionar el fundamento de la medida. No es, el trato
diferenciado de algunos de los destinatarios de la ley lo que determina per se el quebranto
del principio de igualdad, sino la arbitrariedad, la falta de una justificacion objetiva y
razonable, que comporte realmente la configuracion de una situacion de discriminacion. Al
analizar los cargos formulados, se pone de manifiesto que las acusaciones no cumplen con
los requisitos minimos de especificidad, pertinencia y suficiencia. En efecto, se echa de
menos en la argumentacién de los demandantes la formulacién de al menos un cargo
tendiente a plantear una vulneracion de los preceptos superiores por parte de la expresion
acusada.

CONVENIOS DE CONCURRENCIA PARA PAGO DE PENSIONES DE BENEFICIARIOS DEL FONDO
DEL PASIVO PRESTACIONAL DEL SECTOR SALUD-Concepto

Los convenios de concurrencia constituyen el mecanismo a través del cual tanto la Nacidn
como los entes territoriales y las instituciones hospitalarias deben acordar y llevar a cabo el
pago de las referidas mesadas pensionales.

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL-Ineptitud sustantiva de la demanda
Referencia: expediente D-6970

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 61 (parcial) de la Ley 715 de 2001.
Demandante: Eligio Rojas Castaneda y otros.

Magistrada Ponente:

Dra. CLARA INES VARGAS HERNANDEZ.

Bogota D.C., once (11) de marzo de dos mil ocho (2008)

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

SENTENCIA



|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, los
ciudadanos Eligio Rojas Castafieda, Aura Rosa Bonilla de Tocora, Maria Hercilia Ramirez Roa,
Maria Josefa del Carmen Torres y Gabriel Angel Cortés Sanchez, quienes actlan a través de
apoderado, demandaron la inconstitucionalidad del articulo 61 (parcial) de la Ley 715 de
2001, por considerar que vulnera articulos 13, 48 y 53 de la Constitucién Politica.

Mediante Auto del 05 de octubre de 2007, la Magistrada Sustanciadora admitié la demanda,
dispuso su fijacién en lista y simultaneamente corrié traslado al Sefior Procurador General de
la Nacion para que rindiera el concepto de su competencia. En la misma providencia se
ordend comunicar la iniciacién del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del
Congreso, al Ministro de Hacienda y Crédito Publico y al Ministro de la Proteccién Social, e
invitar a la Academia Colombiana de Jurisprudencia y a las facultades de derecho de las
universidades Nacional de Colombia, Externado de Colombia, Libre de Colombia, Pontificia
Universidad Javeriana, Colegio Mayor de Nuestra Senora del Rosario, Universidad de los
Andes, Universidad de Santo Tomas y Universidad Sergio Arboleda, a la Confederacion
General Democratica de Trabajadores (CGDT), a la Confederacién de Trabajadores de
Colombia (CTC) y a la Central Unitaria de Trabajadores (CUT), para que intervengan
impugnando o defendiendo la disposicion acusada.

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

IIl. DISPOSICION DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto del articulo 61 de la Ley 715 de 2001 y se subraya la
expresion demandada.

LEY 715 DE 2001
(diciembre 21)

Diario Oficial No 44.654, de 21 de diciembre de 2001

Por la cual se dictan normas organicas en materia de recursos y competencias de
conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto Legislativo 01 de 2001) de la
Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones para organizar la prestacion de los
servicios de educacion y salud, entre otros.

<Resumen

ARTICULO 61. FONDO DEL PASIVO PRESTACIONAL PARA EL SECTOR SALUD. Suprimase el
Fondo del Pasivo Prestacional para el Sector Salud creado por el articulo 33 de la Ley 60 de
1993. En adelante, con el fin de atender la responsabilidad financiera a cargo de la Nacién
para el pago de las cesantias y pensiones de las personas beneficiarias de dicho Fondo y de
acuerdo con los convenios de concurrencia correspondientes, la Naciéon a través del



Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se hara cargo del giro de los recursos, asi:

61.1. Al encargo Fiduciario o Patrimonio Auténomo constituido por la entidad territorial para
el pago de las mesadas y bonos pensionales de las Instituciones de Salud, de conformidad
con el Decreto 1296 de 1994.

61.2. A las entidades administradoras de pensiones o cesantias a las cuales se encuentren
afiliados los servidores publicos.

61.3. A los fondos de que trata el articulo 23 del Decreto-ley 1299 de 1994 o a los
fideicomisos a que se refiere el articulo 19, numeral 3 del mismo Decreto.

I1l. LA DEMANDA

Los ciudadanos Eligio Rojas Castafieda, Aura Rosa Bonilla de Tocora, Maria Hercilia Ramirez
Roa, Maria Josefa del Carmen Torres y Gabriel Angel Cortés Sanchez demandan la
inconstitucionalidad de la expresién “y de acuerdo con los convenios de concurrencia”
contenida en el articulo 61 de la Ley 715 de 2001, por considerar que vulnera los articulos
13, 48 y 53 de la Constitucidn Politica.

Los accionantes, después de transcribir la norma acusada asi como las disposiciones
superiores que consideran infringidas, sefialan que el Fondo Nacional para el pago del pasivo
prestacional de los servidores del sector salud fue creado por la Ley 60 de 1993 (articulo 33),
sin sujetar el pago de las pensiones de jubilacién a ningin contrato o convenio, como si se
hizo luego en el articulo 61 de la Ley 715 de 2001, creando asi una situaciéon novedosa y
regresiva que vino a afectar la situacion independiente y garantista creada por la Ley 60 de
1993, que autorizaba el pago sin sujecion a condicién alguna y comportaba la existencia de
una situacién definida y consumada por la ley anterior.

Manifiestan que la modificacion introducida a través de la expresién acusada ha generado
conflicto entre los destinatarios de los pagos en el sector salud y los entes encargados de
cumplir sus compromisos en desarrollo de los convenios de concurrencia y ha conllevado la
amenaza del minimo vital y la puesta en riesgo de la vida y la salud de mas de un mil
quinientos pensionados, con ostensible violacion de los principios de favorabilidad laboral y
progresividad de los derechos sociales.

Precisan que lo que se cuestiona no es la legitimidad que puedan tener los convenios de
concurrencia, sino la circunstancia de que la implementacién de los mismos constituya un
factor que impida el pago oportuno de las mesadas pensionales.

Hacen alusidon a las Sentencias T-267 de 2003 y T-020 de 2003, para sefialar que en las
mismas la Corte se ha referido al incumplimiento reiterado de los compromisos contractuales
por parte de la Fundaciéon San Juan de Dios en relaciéon con el pago de las mesadas



pensionales y afirman que, mientras siga condicionado el pago de tales mesadas a lo
dispuesto en la expresién acusada, se seguira presentando la referida situacion de
vulneracion del principio de igualdad.

Agregan que la Corte se ha referido también en forma expresa al derecho que tienen los
pensionados a recibir mensual y puntualmente su mesada pensional ya que, de lo contrario,
se estaria afectando su minimo vital, maxime cuando no cuentan con ingreso adicional
alguno para cubrir sus necesidades basicas.

Sefalan que los diferentes fallos de tutela en los cuales se ha ordenado a la Fundacion San
Juan de Dios y al Ministerio de Hacienda que dentro de los dos meses siguientes inicien los
tramites y gestiones necesarios para obtener los recursos que les permitan garantizar el
pago oportuno de las mesadas pensionales, va en contravia de lo dispuesto en el articulo 86
de la Constitucion, por cuanto no se trata de una orden de inmediato cumplimiento, ya que
no se ordena pagar en un término de 48 horas, como si ocurre cuando los fallos se producen
en relacion con aquellos pensionados cuya situacidn no se encuentra cobijada por el malsano
articulo que es objeto de la acusacién, lo cual se explica por el hecho de que a la Corte no se
le puede exigir que desconozca lo dispuesto en la ley.

La violacion de lo dispuesto en el articulo 48 de la Constitucién radica en que, habiéndose
dispuesto a través del Acto Legislativo No. 1 de 2005 que los requisitos y beneficios
pensionales para todas las personas seran los establecidos en las leyes del sistema general
de pensiones y que no podra dictarse disposicidn o invocarse acuerdo alguno para apartarse
de lo alli establecido, la disposicidon legal que sujeta la observancia del mandato
constitucional del pago oportuno de las pensiones a unos convenios de concurrencia, esta
igualmente en contravia de lo sefialado en el referido precepto superior.

También en relaciéon con la vulneracion del articulo 48 de la Constitucién los demandantes
aluden a la condicién regresiva que presenta la expresion acusada en relacién con lo
dispuesto en la Ley 700 de 2001 e incluso en relacién con lo que disponia la derogada Ley 60
de 1993 y, para tal efecto, transcriben apartes de lo dicho por esta Corporacién en la
Sentencia T-043 de 2007, en la cual se alude al principio de progresividad y al desarrollo
legal de los derechos sociales.

IV. intervenciones
Intervencién del Ministerio de la Proteccién Social

El Ministerio de la Proteccién Social manifiesta que en el caso bajo examen no puede llevarse
a cabo juicio de constitucionalidad alguno, por cuanto los actores atacan un aparte del
articulo 61 de la Ley 715 de 2001 no por lo que tal aparte establece, sino por lo que los
demandantes consideran que dice.

Tal situacion obedece, segun el Ministerio, a que los actores han entendido equivocadamente
que los convenios de concurrencia suscritos por la Nacién para la financiacién del pasivo
prestacional del sector salud son la causa del no pago de la deuda a los pensionados de la
Fundacién San Juan de Dios, cuando basta con una simple lectura de la disposicion acusada
para concluir que tales convenios constituyen solamente el acuerdo legal mediante el cual la



Nacién regula su asistencia a las diferentes instituciones de salud para la financiacion del
pasivo pensional, razén por la cual ha de desecharse el cargo propuesto ya que la norma
acusada no tiene el sentido que los demandantes le han atribuido.

Después de referirse al principio de concurrencia, sefiala que la Ley 60 de 1993 cred el Fondo
del Pasivo Prestacional del Sector Salud como mecanismo a través del cual la Nacién habria
de concurrir a la financiacién del pasivo causado hasta el 31 de diciembre de 1993 por
concepto de cesantias y pensiones de aquellos trabajadores del sector salud que hubiesen
sido reconocidos como beneficiarios de dicho Fondo, y agrega que la modalidad de dicha
concurrencia fue establecida por el Gobierno Nacional a través del Decreto 530 de 1994,
Mediante la Ley 715 de 2001 se suprimié el aludido Fondo y se trasladé al Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico la obligacién de atender la responsabilidad financiera a cargo de
la Nacién para el pago de las cesantias y pensiones de los beneficiarios de dicho Fondo.

Precisa el Ministerio que el mecanismo de concurrencia al cual se ha hecho alusién es similar
al que fuera establecido para el caso de las entidades territoriales en la Ley 549 de 1999 y
que fue revisado y encontrado ajustado a la Constitucidén en la Sentencia C-1187 de 2000 y
agrega que la inteleccion de los demandantes es equivocada y desconoce que los convenios
de concurrencia a los cuales atribuye el no pago de las mesadas pensionales, son la
manifestacion legal y practica del principio de concurrencia que sirve de fundamento para
que la Nacién pueda financiar una deuda que pertenece a alguna entidad en particular y
proteger asi los derechos de determinado grupo de personas.

En relacion con la presunta violacion del principio de igualdad el Ministerio, después de hacer
alusion a la jurisprudencia de la Corte y de transcribir algunos de sus apartes sefiala que,
teniendo en cuenta que el fin de la normativa acusada es la proteccidon de los trabajadores y
de los pensionados de aquellos sectores cuyo pasivo pensional no lo pudo asumir la
respectiva entidad y que para la financiacion de las correspondientes obligaciones tuvo que
concurrir la Nacién en un determinado porcentaje y monto, la disposicion atacada lo que
busca es precisamente la igualdad entre los pensionados de las entidades solventes y
aquellos a quienes su empleador no pudo asumir el pago de las prestaciones
correspondientes.

Tampoco encuentra fundada la alegacidn de violacion del principio de favorabilidad laboral a
la que aluden los demandantes en relacién con la Ley 700 de 2001, pues sostiene el
Ministerio que lo que se perseguia con dicha norma era la adopcién de medidas tendientes a
mejorar las condiciones de vida de los pensionados en general y no la regulacién de la
situacion financiera de cada entidad y precisa que no es que los pensionados de la Fundacion
San Juan de Dios no sean destinatarios de la Ley 700 de 2001, sino que simplemente su
situacion factica y juridica es diferente, razén por la cual el proceso de reconocimiento y pago
de sus mesadas pensionales es también diferente.

En relacién con la Fundacién San Juan de Dios sefiala que se trata de una institucién de
utilidad comun, de naturaleza juridica privada que tiene por objeto la prestacién de los
servicios de salud a través de instituciones hospitalarias; se rige por el derecho civil y su
personeria juridica fue reconocida por el entonces denominado Ministerio de Salud. Agrega
gue es una de las entidades cuyos trabajadores y pensionados son beneficiarios del Fondo de



Pasivo Prestacional del Sector Salud y en la financiacién de su pasivo pensional concurren la
Nacidn, el Distrito Capital y la misma Fundacidn, pero sélo en relacion con el causado hasta
el 31 de diciembre de 1993, ya que el que se causd con posterioridad le corresponde
asumirlo a la Fundacién.

Concluye que en lugar de constituir el motivo del no pago del pasivo prestacional del sector
salud, los convenios de concurrencia hacen posible que la Nacién contribuya a financiar las
mesadas pensionales y afirma que la Nacién cumplié con su responsabilidad financiera para
el pago del pasivo pensional.

Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

El Ministerio de Hacienda y Crédito PUblico encuentra que existe vaguedad en las
afirmaciones y analisis contenidos en la demanda y sefiala que incluso algunos no
corresponden a la realidad, como en el caso de la alusién a las pensiones de la fundacién San
Juan de Dios como pensiones legales cuando se trata de pensiones convencionales con un
régimen con mayores beneficios, razén por la cual no se puede aplicar la Ley 700 de 2001
como lo pretende el actor. En razdn de las vicisitudes en la redaccién y de las imprecisiones
en las afirmaciones, considera que existe ineptitud de la demanda que habria de determinar
el pronunciamiento de un fallo inhibitorio, para lo cual hace alusién a la jurisprudencia de la
Corte sobre el particular.

Agrega que la Ley 60 de 1993 cred el Fondo del Pasivo Prestacional del Sector Salud, como
mecanismo de administracidn de los recursos con los cuales la Nacion debia colaborar en la
financiacién del pasivo de los hospitales, que se hubiese causado hasta el 31 de diciembre de
1993, por concepto de cesantias y de pensiones de los trabajadores del sector salud, que
hubiesen sido reconocidos como beneficiarios de dicho Fondo, reiterando que no se trata de
que la Nacién hubiese asumido la responsabilidad frente al aludido pasivo sino que, de
acuerdo a la Ley, les colabora en la financiacion de tales pasivos.

Sefiala que la concurrencia de la Nacién, de las entidades territoriales y de la entidad de
salud respectiva, se hace a través de un acuerdo, convenio o contrato que habia de
realizarse de conformidad con el procedimiento establecido para tal efecto por el gobierno
nacional a través del Decreto 530 de 1994 vy, actualmente, de acuerdo con lo dispuesto en la
Ley 715 de 2001 y en el Decreto 306 de 2004 e indica que con la expedicion de la Ley 715 de
2001 se suprimio el Fondo del Pasivo Prestacional del Sector Salud y se traslad6 al Ministerio
de Hacienda y Crédito PUblico la responsabilidad financiera de la Nacién en la colaboracion
sefialada por la ley y desarrollada en las clausulas del correspondiente contrato de
concurrencia. Los articulos 61, 62 y 63 de la Ley 715 de 2001 regulan la transferencia de la
referida responsabilidad financiera a la Nacion.

Agrega que, dado que la obligacion de “colaborar en concurrencia” tiene una naturaleza
especial diferente a la responsabilidad que, en razén de su relacién laboral, tienen las
instituciones de salud con sus trabajadores y extrabajadores, se necesita una infraestructura
normativa “que establezca los términos y condiciones en que la Nacién y las entidades
territoriales deban cumplir con la obligacién asignada por la ley, teniendo en cuenta que la
ejecucidn de esta concurrencia implica coordinacion y gestion administrativa de entidades
publicas y privadas de diferentes ordenes, que garantice la eficiente utilizacién de los



recursos”.

Indica que dentro de tal esquema se establece la condicién de cumplimiento de las
obligaciones a cargo de las demas entidades concurrentes para que sea procedente el giro
de los recursos que corresponden a la Nacién (paragrafo del art. 11 del Decreto 306 de 2004)
y que sobre el tema se cuenta con el analisis realizado por la Corte en las Sentencias T-620
de 2007 y T-136 de 2006, cuyos apartes pertinentes transcribe.

El Ministerio solicita que la Corte se declare inhibida para pronunciarse de fondo en relaciéon
con las pretensiones de la demanda y, subsidiariamente, que se declare exequible la
totalidad de la norma acusada.

Intervencion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia

La Academia Colombiana de Jurisprudencia sefala que el reparo de los demandantes recae
sobre el hecho de que en el articulo 61 de la Ley 715 de 2001 se hubiera establecido que, de
acuerdo con los convenios de concurrencia, la Nacion, a través del Ministerio de Hacienda, se
hiciera cargo del giro de los recursos, a través de un encargo fiduciario o de la creacién de un
patrimonio auténomo, para el pago de las mesadas y bonos pensionales, ya que consideran -
“sin mayor argumento juridico, porque si” - mejor pagador de las pensiones el lamado Fondo
del Pasivo Prestacional para el Sector Salud que la Nacion y sefiala que tales aseveraciones
carentes de todo respaldo probatorio serian suficientes para desestimar la accion.

Agrega que la consideracién de que determinada entidad es mejor pagador que otra no
constituye un tema de constitucionalidad y que, en consecuencia, lo procedente es no dar
curso a la correspondiente demanda.

Precisa que con la norma acusada no se esta cambiando al deudor inicial y que, desde el
punto de vista financiero, la Nacién tiene mayor solidez que cualquier fondo, mejorandose asi
la garantia de pago a los trabajadores beneficiados y que el pago de obligaciones por
terceros estd expresamente contemplada en la legislacién civil, para concluir que tampoco
existe vulneracién de precepto superior alguno.

Intervencion de la Central Unitaria de Trabajadores de Colombia (CUT).

La Central Unitaria de Trabajadores de Colombia (CUT) interviene para coadyuvar la
demanda, pues considera que la no aplicaciéon de la Ley 700 de 2001 impone, sin razén
objetiva, una forma de discriminacién en contra de los pensionados de la Fundacién San Juan
de Dios, quienes cada mes se ven sometidos a una serie de procedimientos engorrosos,
resultando afectado su derecho al minimo vital y a la vida digna.

Sefala que el resto de pensionados del pais recibe su correspondiente mesada en forma
oportuna y sin ningln requisito adicional, mientras que los de la Fundaciéon deben someterse
a los convenios de concurrencia, lo cual significa que no reciben el mismo trato ni la misma
proteccion, a pesar de que se trata también en su caso de personas de la tercera edad que
cumplieron con todos los requisitos pare pensionarse.

Es tan grave la situacion de los pensionados de la Fundacién San Juan de Dios que, como se
indica en la demanda, en multiples oportunidades han tenido que recurrir a la accién de



tutela para que se les cancelen sus mesadas pensionales, lo cual pone en evidencia la
inconveniencia del articulo cuya declaracion de inconstitucionalidad se demanda.

Agrega que es evidente el desconocimiento de los derechos adquiridos, asi como la violacion
del principio de favorabilidad que rige en materia laboral y que no puede permitirse que se
incorporen al ordenamiento normas que imponen cargas injustas a los mas débiles ya que,
en efecto, someter el reconocimiento de sus mesadas a los convenios de concurrencia
implica una demora excesiva en el pago y una confusion en la responsabilidad de quien debe
realizar dicho pago, razones por las cuales solicita que se declare la inexequibilidad de la
norma demandada.

Intervencidn de la Universidad Santo Tomas

La Universidad Santo Tomds considera evidente la violacién al principio de los derechos
adquiridos ya que, al imponerse la obligacion de suscribir los convenios de concurrencia, se
esta desfavoreciendo a personas que ya habian cumplido con los requisitos para la
respectiva pension y estima que existe también la vulneracién del principio de igualdad, ya
que no solo no se reconoce la proteccidon y el trato igualitario para un sector de los
pensionados sino que, ademas, se esta incumpliendo con la obligacidén que tiene el Estado de
proteger a las personas que por su condiciéon econdmica, fisica o0 mental se encuentran en
circunstancias de debilidad manifiesta, como ciertamente acontece en el caso de los
pensionados.

Considera que aplicar, bajo condiciones iguales, para un grupo de personas la Ley 715 de
2001 y para otro la Ley 700 de 2001, significa dar un trato desigual, sin que exista una
justificacién razonable, y dice que no se puede olvidar que con la aplicacién de la norma
acusada se esta ocasionando un desmejoramiento directo a los pensionados de la Fundacion
Hospital San Juan de Dios, quienes estan padeciendo ademas el desconocimiento de sus
derechos adquiridos y el desconocimiento de su minimo vital razones que llevan a solicitar la
declaracion de inconstitucionalidad de la expresién acusada.

Intervencion de la Universidad Sergio Arboleda

La Universidad Sergio Arboleda, después de hacer alusién a la forma como ha sido regulado
el pago del pasivo prestacional de los trabajadores del sector salud a partir de la expedicion
de la Ley 60 de 1993, senala que los convenios de concurrencia no deben ser vistos como un
obstaculo para la celeridad y para la dinamica que requieren y exigen los pagos de las
mesadas pensionales, sino que se trata de una figura que busca dar claridad al manejo de los
recursos destinados a dichos pagos, estableciendo unos requisitos previos al giro de los
recursos respectivos.

Sefala que la solucion para el problema del no pago oportuno de las mesadas pensionales no
radica en la declaratoria de inexequibilidad de la expresién acusada y que lo procedente es
declarar su exequibilidad, condicionando sin embargo tal declaracién al entendido de que su
vigencia bajo ninguna circunstancia puede menoscabar el derecho que tienen los
pensionados a que se les pague a tiempo su mesada.

Manifiesta que la expresidn “de acuerdo con los convenios de concurrencia” ni es regresiva



ni comporta el desconocimiento de derechos adquiridos, sino que su objetivo consiste en
establecer que el pago estard a cargo de la Direccidon General del Tesoro Nacional, quien
girara los recursos al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, previa programacién de su
ejecucién presupuestal, para que el Ministerio gire a su vez a la entidad respectiva para el
pago que corresponde y concluye que la exigibilidad del derecho se mantiene y que dicho
derecho se garantiza mejor a través del referido mecanismo y en los términos del
correspondiente contrato o convenio de concurrencia.

V. CONCEPTO RENDIDO POR EL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Nacién, mediante concepto No. 4434, radicado en la Secretaria
General el 26 de noviembre de 2007, sefala que la Corte ha indicado las exigencias
materiales que debe cumplir la demanda de inconstitucionalidad y que, sin caer en
formalismos técnicos incompatibles con la naturaleza popular y ciudadana de la accién de
inexequibilidad, los cargos que se formulen por el demandante deben ser claros, ciertos,
especificos, pertinentes y suficientes.

Agrega que también ha dicho la Corte que la accién de inconstitucionalidad no puede tener
por objeto la solucién de casos concretos ni particulares, ya que el control de
constitucionalidad consiste en la comparacién en abstracto de las normas legales
demandadas con los preceptos superiores, independientemente de los debates que la
aplicacién de tales normas puedan suscitar en casos concretos.

Considera el Ministerio Publico que, en el caso en examen, los cargos formulados no cumplen
con tales requisitos, ya que los actores no sefialan la forma en que la expresién acusada
desconoce los preceptos superiores que se senalan como violados, sino que se limitan a
aludir a las implicaciones que dicha disposicion tiene para los pensionados de la Fundacion
San Juan de Dios.

Alude a la posicion asumida por los demandantes en el sentido de expresar que los
convenios de concurrencia no deben desaparecer, circunstancia que demuestra que sélo los
consideran inconstitucionales e inconvenientes en relacidn con los pensionados de la referida
fundacién, lo cual impide que la controversia pueda ser resuelta en sede de
constitucionalidad, ya que las decisiones que hayan de tomarse tienen efectos “erga omnes”.

Concluye el Procurador General que la demanda que dio lugar al presente proceso no redne
los requisitos indispensables para llevar a cabo el juicio de constitucionalidad y, en
consecuencia, solicita a la Corte que se declare inhibida en relacién con los cargos
presentados contra la expresién acusada.

VI. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
1. Competencia de la Corte

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 40. de la Constitucién Politica, la
Corte Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda
de inconstitucionalidad de la referencia, pues la expresion acusada forma parte de una ley de



la Republica, en este caso la Ley 715 de 2001.
2. La materia sujeta a examen

Para los demandantes la expresion “y de acuerdo con los convenios de concurrencia
correspondientes” contenida en el articulo 61 de la Ley 715 de 2001, vulnera los articulos 13,
48 y 53 de la Constitucidn, por cuanto vino a crear una situacién novedosa y regresiva que
afecté la situacion independiente y garantista creada por la Ley 60 de 1993, que autorizaba
el pago de las mesadas correspondientes a los pensionados de la Fundacion Hospital San
Juan de Dios, sin sujecién a condicidén alguna y comportaba la existencia de una situacién
definida y consumada por la ley anterior.

Encuentran que la modificacién introducida a través de la expresién acusada ha generado
conflicto entre los destinatarios de los pagos en el sector salud y los entes encargados de
cumplir sus compromisos en desarrollo de los convenios de concurrencia y ha conllevado la
amenaza del minimo vital y la puesta en riesgo de la vida y la salud de mas de un mil
quinientos pensionados, con ostensible violacion de los principios de favorabilidad laboral y
progresividad de los derechos sociales.

En cuanto a la vulneracién del articulo 13 superior, manifiestan que se deriva de la
circunstancia de que, a diferencia de la situacion descrita que padecen los destinatarios de la
expresion acusada, a la inmensa mayoria de los pensionados la Nacién se les cancelan sus
mesadas pensionales de conformidad con lo previsto en la Ley 700 de 2001, sin ningun tipo
de restriccion y sin sujecidn a convenio de concurrencia alguno, situacién que ha generado la
interposicion de mas de 650 tutelas por parte de los pensionados por la Fundacién Hospital
San Juan de Dios, que es a quienes se ha venido aplicando la discriminatoria restriccién, para
que se les reconozca el derecho al minimo vital y a la igualdad en cuanto al pago cumplido
de las correspondientes mesadas.

Precisan que lo que se cuestiona no es la legitimidad que puedan tener los convenios de
concurrencia, sino la circunstancia de que la implementacién de los mismos constituya un
factor que impida el pago oportuno de las mesadas pensionales.

Recuerdan que la misma la Corte se ha referido al incumplimiento reiterado de los
compromisos contractuales por parte de la Fundaciéon San Juan de Dios en relacién con el
pago de las mesadas pensionales y afirman que mientras siga condicionado el pago de tales
mesadas a lo dispuesto en la expresion acusada, se seguira presentando la referida situacion
de vulneracion del principio de igualdad.

Sefialan que, habiéndose dispuesto a través del Acto Legislativo No. 1 de 2005 que los
requisitos y beneficios pensionales para todas las personas seran los establecidos en las
leyes del sistema general de pensiones y que no podra dictarse disposicién o invocarse
acuerdo alguno para apartarse de lo alli establecido, la disposicion legal que sujeta la
observancia del mandato constitucional del pago oportuno de las pensiones a unos convenios
de concurrencia, esta igualmente en contravia de lo sefialado en el referido precepto
superior.

Los intervinientes en representacién del Ministerio de la Proteccion Social, del Ministerio de



Hacienda y Crédito Publico y de la Academia Colombiana de Jurisprudencia solicitan a la
Corte abstenerse de emitir pronunciamiento de fondo pues no encuentran que los
demandantes haya formulado un cargo concreto en contra de la expresidn acusada que
pueda servir de fundamento para el juicio de constitucionalidad que compete a la Corte.

El Sefior Procurador General de la Nacién solicita igualmente a la Corte inhibirse para emitir
pronunciamiento de fondo por considerar que la demanda es inepta en cuanto i) los
argumentos que se exponen no cumplen con los requisitos establecidos en el articulo 29. del
Decreto 2067 de 1991, ni con los sefnalados por la Corte en su reiterada jurisprudencia, ya
que no se sefala de qué manera la expresion acusada desconoce los preceptos superiores
que se consideran violados, ii) los demandantes se limitan a exponer la situacion particular y
concreta en que se encuentran los pensionados de la Fundaciéon San Juan de Dios como
consecuencia de la expresion acusada v, iii) los demandantes manifiestan en forma expresa
que los convenios de concurrencia no deben desaparecer, poniéndose asi en evidencia que
sélo los consideran inconstitucionales e inconvenientes en relacidn con los pensionados de la
aludida Fundacién, circunstancia que impide el juicio de constitucionalidad cuyas decisiones
han de surtir efectos “erga omnes”.

Corresponde a la Corte en consecuencia examinar ante todo si la acusacién formulada en
contra de la expresion “y de acuerdo con los convenios de concurrencia correspondientes”
contenida en el articulo 61 de la Ley 715 de 2001, por la supuesta vulneracién de los
articulos 13, 48 y 53 de la Constituciéon, es apta o no llevar a cabo el juicio de
constitucionalidad.

3. El examen de las solicitudes de inhibicidon

3.1 Esta Corporacion ha aludido en forma reiterada, en relacion con los requisitos que deben
cumplir las demandas de inconstitucionalidad para su procedencia, a la obligacién que asiste
al actor, conforme al Decreto 2067 de 1991, de determinar con exactitud la norma acusada
como inconstitucional, de sefialar asi mismo, las normas constitucionales que se consideren
infringidas y de indicar las razones por las cuales dichos textos se estiman violados1.

Ha dicho igualmente la Corte que el juicio de constitucionalidad exige una confrontacion
objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucién Politica, por lo
gue no es dable resolver sobre la exequibilidad o inexequibilidad de una norma a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales”2 que no se relacionan
de manera concreta y directa con las disposiciones que se acusan3.

De igual manera se ha sefialado que la formulaciéon de un cargo constitucional concreto
contra la norma demandada es uno de los requisitos materiales que debe cumplir el
demandante, por lo que al ciudadano se le impone entonces, como carga minima, que
sustente de manera especifica el concepto de la violaciéon, con el fin de hacer viable la
realizacion de una verdadera controversia constitucional4.

En consecuencia, cuando un ciudadano demanda determinada disposicién legal, ha de dar
cumplimiento tanto formal como materialmente a dicho requisito ya que, de lo contrario, se
estara frente a una situacién de ineptitud sustancial de la demanda que, de acuerdo con
reiterada jurisprudencia de esta Corporacion, impide que la Corte realice el respectivo



pronunciamiento de fondo5.

La jurisprudencia de la Corte ha establecido6 que un cargo de inconstitucionalidad resulta
apto para dar lugar al correspondiente juicio de inexequibilidad si satisface debidamente los
requisitos de claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia7.

3.2 En el caso presente, los demandantes fundamentan la acusacién basicamente en el
hecho de que, mientras a la inmensa mayoria de los pensionados se les cancelan sus
mesadas sin condicionar el pago en manera alguna, en el caso de los pensionados de la
Fundacidn Hospital San Juan de Dios, dicho pago se esta condicionando a que se haga de
acuerdo con los convenios de concurrencia a los cuales se refiere la expresidon acusada.

Refiriéndose a la carga argumentativa que corresponde al demandante cuando la pretendida
inconstitucionalidad se deriva de la vulneracién del principio de igualdad, esta Corporacion
ha indicado que no resulta suficiente que el actor aluda a la existencia de un trato
diferenciado en relacién con determinadas personas, aunado a la aseveracion de que ello
resulta contrario alo dispuesto en el articulo 13 superior sino que, resulta imperioso que se
expongan ademas las razones con base en las cuales se considera que la referida diferencia
en el trato resulta arbitraria y que se sustente la pretendida discriminacién con argumentos
de constitucionalidad dirigidos a cuestionar el fundamento de la medida8.

Lo anterior obedece a que, tal como lo ha sefalado igualmente la Corte, el principio de
igualdad no significa que el legislador haya de dar a todos los sujetos el mismo tratamiento
juridico, por cuanto no todos se encuentran en las mismas condiciones ni gozan de las
mismas prerrogativas institucionales y personales.

El juicio de igualdad no puede quedarse en la mera verificacion de si, en determinada
situacién de hecho, se ha otorgado o no un tratamiento normativo idéntico a todos los
destinatarios de la ley ya que, en el evento de que algunos de los supuestos de hecho varien
en relacién con determinados destinatarios, resulta constitucionalmente admisible que el
tratamiento reconocido no sea el mismo, sin que pueda afirmarse validamente que tal
circunstancia comporte la vulneracién del principio de igualdad9.

No es, en consecuencia, el trato diferenciado de algunos de los destinatarios de la ley lo que
determina “per se” el quebranto del principio de igualdad, sino la arbitrariedad, la falta de
una justificacién objetiva y razonable, que comporte realmente la configuracién de una
situacién de discriminacién.

En consecuencia, se reitera, cuando se pretende la declaracién de inconstitucionalidad de
determinada disposicién legal por violacién del principio de igualdad, resulta imperioso al
actor exponer en forma clara y precisa las razones con fundamento en las cuales considera
que la diferencia de trato establecida a través de la disposicion acusada es realmente
injustificada, arbitraria y, por tal razén, generadora de una inaceptable discriminacion.

Tal situacion ha sido sintetizada por la Corte asi:

“Por lo tanto, para que un demandante estructure cabalmente un cargo en contra de una
norma por violar la cldusula de igualdad (articulo 13 de la Carta Politica), salvo que se trate



de alguno de los criterios sospechosos sefialados expresamente por la norma, como lo es el
caso de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religién, etc., es necesario que por lo
menos cumpla con los siguientes dos requisitos: (i) constatar que se estd dando un trato
diferente a dos o0 mas grupos de personas, bien sea porque la ley acusada estd dando un
trato diferente a situaciones que deben recibir el mismo trato o porque la ley acusada esta
dando el mismo trato a situaciones que deben recibir un trato distinto; e (ii) indicar las
razones por las que se considera discriminatorio que eso sea asi.”10.

3.3 Al analizar los cargos formulados contra el articulo 61 (parcial) de la Ley 715 de 2001 a la
luz de las reglas enunciadas, se pone de manifiesto que las acusaciones formuladas no
cumplen con los requisitos minimos de especificidad, pertinencia y suficiencia. En efecto, se
echa de menos en la argumentacion de los demandantes la formulaciéon de al menos un
cargo tendiente a plantear una vulneracién de los preceptos superiores por parte de la
expresién acusada.

Los demandantes establecen una relacion entre lo dispuesto en el articulo 33 de la Ley 60 de
1993 y lo establecido en la expresién acusada, para concluir que con la primera se
garantizaba el pago de las pensiones de jubilacidn con independencia y sin sujecién a
convenio alguno, y sefialan que tal situacion ha sido fuente de conflictos entre los
pensionados afectados y la Administracién.

Aluden igualmente los demandantes a lo dispuesto en la Ley 700 de 2001 para indicar que la
misma contiene medidas tendientes a mejorar las condiciones de vida de los pensionados, a
quienes mensualmente se les consigna su mesada en la cuenta que sefalen para tal efecto,
sin estar supeditados a ningln convenio, disposicién que, en consecuencia, resulta mucho
mas beneficiosa para los pensionados.

De tales aseveraciones concluyen los demandantes que los pensionados de la Fundacién
Hospital San Juan de Dios no estan recibiendo la misma proteccién y trato por parte de las
autoridades, ni estdn gozando de los mismos derechos, y se ven obligados a recurrir a la
accién de tutela para obtener el pago de sus mesadas pensionales, precisando sin embargo
gue no consideran que los convenios de concurrencia deban desaparecer, sino que deben
dejar de constituir un impedimento para el pago oportuno de las mesadas pensionales.

En relacion con tal argumentacidon encuentra la Corte que, en primer lugar, se hace una serie
de comparaciones entre diferentes normas de caracter legal, cuando lo procedente para
efectos del juicio de constitucionalidad es establecer la relacién entre la norma legal acusada
y la Constitucidon, para determinar asi en ddnde radica la eventual vulneracion del
ordenamiento superior.

En segundo lugar, se alude por parte de los demandantes a la situacidon en que se
encuentran los pensionados de la Fundacién Hospital San Juan de Dios, comparandola con la
de los demads pensionados del orden nacional, poniendo en evidencia que para los primeros
no resulta conveniente la supeditaciéon del pago de su mesadas al cumplimiento de los
convenios de concurrencia, pero sin cuestionar en manera alguna la razonabilidad de tal
proceder.

No basta, como qued6 plasmado en las consideraciones precedentes, para que sea posible |a



realizacion del juicio de constitucionalidad, con que los demandantes enuncien la existencia
de un trato diferente - como acontece, en efecto, con los pensionados de la Fundacién
Hospital San Juan de Dios - sino que es indispensable que, ademas, se indiquen las razones
por las cuales se considera que dicho trato diferente configura una situacién de
discriminacién.

Las diferentes normas legales citadas por los demandantes aluden a una situacion especial
que vino a crearse en relacién con los trabajadores del sector salud que no pertenecian al
orden nacional y que hizo necesario, para disponer de los recursos requeridos para asegurar
el pago de sus correspondientes mesadas pensionales, que la Nacién colaborara en la
financiacién del respectivo pasivo.

Los convenios de concurrencia constituyen el mecanismo a través del cual tanto la Nacidn
como los entes territoriales y las instituciones hospitalarias deben acordar y llevar a cabo el
pago de las referidas mesadas pensionales.

No bastaba, en consecuencia, con aludir a la existencia de tales convenios para deducir de
los mismos un trato discriminatorio en relaciéon con determinado grupo de pensionados, sino
que resultaba indispensable sefalar a la Corte algin cargo concreto acerca de la vulneracion
del principio de igualdad, dada la configuracidon de una situacion que pudiere considerarse
realmente discriminatoria, en lugar de limitarse a la mera enunciacién de normas legales
mas convenientes o a las dificultades que genera para los pensionados de la Fundacion
Hospital San Juan de Dios la circunstancia de que el pago de sus mesadas pensionales haya
de realizarse de conformidad con lo que se establezca en los correspondientes convenios de
concurrencia.

3.4 Ademas del cargo consistente en la presunta violacidn del principio de igualdad, aluden
igualmente los demandantes a la eventual vulneracién del articulo 48 de la Constitucién,
pues consideran que siendo la seguridad social un servicio publico de caracter obligatorio, el
atraso en el pago de las mesadas pensionales comporta igualmente el menoscabo de tal
precepto superior, en cuanto tal atraso comporta que tampoco se les pueda cancelar a las
entidades promotoras de salud en forma oportuna, dando lugar a la desafiliacion del sistema.
Para ilustrar dicha situacion los demandantes transcriben la comunicacidn dirigida por una
EPS a una afiliada, en la cual se hacer referencia al no pago de los aportes correspondientes
a determinados periodos.

Concluyen los demandantes que tal situacién es igualmente la consecuencia de que el
legislador haya decidido condicionar del pago de las mesadas pensionales al cumplimiento
de los respectivos convenios de concurrencia.

En relacidén con tales aseveraciones, se constata igualmente por parte de la Corte la total
ausencia de razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes para llevar a cabo
el pretendido juicio de constitucionalidad. En efecto, no puede confundirse la configuracion
de una inaceptable situacién de incumplimiento en el pago oportuno de las mesadas
pensionales y de los aportes a la seguridad social en salud, con la existencia de una situacion
de vulneracion de un precepto constitucional por parte de determinada disposicién legal, ya
que por tratarse de situaciones de hecho del todo distintas requieren para su superacion
procedimientos igualmente diferentes.



Mientras que las eventuales situaciones de vulneracion de determinada disposicion
constitucional por parte de alguna norma legal, hacen procedente el ejercicio de la accion de
inconstitucionalidad con el cumplimiento de los requisitos a los cuales se ha hecho alusion en
esta providencia, las situaciones de incumplimiento de las obligaciones surgidas de las
diferentes disposiciones constitucionales y legales hacen imperioso el recurso a otros
mecanismos para su superacion.

No resulta procedente entonces hacer un pronunciamiento en el presente caso en relacién
con la acusacion formulada a partir de argumentos de conveniencia en contra de la
expresién “y de acuerdo con los convenios de concurrencia” contenida en el articulo 61 de la
Ley 715 de 2001, por lo que la Corte se inhibira para emitir una decisién de fondo por
ineptitud sustantiva de la demanda y asi se sefialara en la parte resolutiva de esta
sentencia.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del sefior
Procurador General de la Nacidn y cumplidos los tramites previstos en el Decreto 2067 de
1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE

INHIBIRSE para emitir pronunciamiento de fondo en relacién con la acusacién formulada en
contra de la expresion “y de acuerdo con los convenios de concurrencia” contenida en el
articulo 61 de la Ley 715 de 2001 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de
recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 (Acto
Legislativo 01 de 2001) de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones para
organizar la prestacién de los servicios de educacion y salud, entre otros”, por ineptitud
sustantiva de la demanda.
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demanda contiene al menos un cargo concreto, de naturaleza constitucional, en contra de las
normas que se advierten contrarias a la Carta Politica. Este requisito refiere, en estas
condiciones, a que los argumentos expuestos por el demandante sean precisos, ello en el
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parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la
demanda, esto es, a la presentacién de argumentos que, aunque no logren prime facie
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucion, si despiertan una
duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia
realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a
toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional.”
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