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Bogota D.C., veinticuatro (24) de noviembre de dos mil veintiuno (2021).

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 Ley 2067 de 1991, ha
proferido la siguiente

SENTENCIA

|. Antecedentes

1. Luis Alberto Puerto Martinez y Juan Sebastian Puerto Diaz presentaron demanda de
inconstitucionalidad contra el inciso 22 y el paragrafo 52 del articulo 204 de la Ley 100 de
1993 “Por la cual se crea el sistema de seguridad social integral y se dictan otras
disposiciones”, adicionados por los articulos 12 de la Ley 1250 de 20081 y 142 de la Ley 2010
de 2019,2 respectivamente.3

1. La demanda fue inadmitida mediante Auto del 24 de mayo de 2021. Dentro del término de
ejecutoria de la anterior decisidn, los actores presentaron subsanacién de la demanda. Una
vez efectuado el estudio exigido por el ordenamiento, mediante Auto del 16 de junio de
2021,4 en aplicacién del principio pro actione se admitié la demanda contra el paragrafo 5°



del articulo 204 de la Ley 100 de 1993, adicionado por el articulo 142 de la Ley 2010 de
2019, por violacién de los derechos a la igualdad y a la especial proteccién de las personas
de la tercera edad (Art. 13y 46 CP.) y se rechazé frente a los cargos propuestos contra el
inciso 22 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993, adicionado por los articulos 12 de la Ley
1250 de 2008, pues en relacidén con esta disposicion no se realizé6 enmienda alguna.

1. A través de esa providencia se dispuso, ademas, (i) correr traslado a la Procuradora
General de la Nacidn,5 (ii) fijar en lista la disposicidn acusada; y (iii) comunicar la iniciacion
del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del Congreso de la Republica6 y a la
Nacion - ministerios de Salud y Proteccidn Social, de Hacienda y Crédito Publico, del Trabajo;
y a la Superintendencia Nacional de Salud.

1. De igual forma, con el objeto de emitir concepto sobre la demanda de la referencia,7 (iv)
se invité al proceso a la Asociacion Colombiana de Empresas de Medicina Integral; la
Asociacién Colombiana de Empresas Sociales del Estado y Hospitales Publicos; la Asociacion
Nacional de Empresarios de Colombia; la Federaciéon Nacional de Comerciantes; la
Confederacion Democratica de Pensionados; la Escuela Nacional Sindical; la Central Unitaria
de Trabajadores de Colombia; la Fundacién para la Educacién Superior y el Desarrollo -
Fedesarrollo-; el Centro de Estudios Econdmicos Cedetrabajo; y el Instituto Colombiano de
Derecho Tributario; a las facultades de derecho de las universidades de los Andes, del
Atlantico, de Antioquia, Eafit de Medellin, de Ibagué, Libre y Nacional de Colombia; al Area de
Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la Facultad de Jurisprudencia de la
Universidad del Rosario; al Departamento de Derecho Laboral de la Universidad Javeriana; al
Departamento de Seguridad Social y Mercado de Trabajo de la Universidad Externado de
Colombia; al Centro Externadista de Estudios Fiscales; al Observatorio Fiscal de la
Universidad Pontifica Javeriana; y al Centro de Pensamiento en Politica Fiscal de Ia
Universidad Nacional de Colombia.

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

[I. Norma demandada

1. A continuacién, se transcribe la disposicion parcialmente demandada, destacando el
aparte cuestionado:

“LEY 100 DE 1993
ARTICULO 204. MONTO Y DISTRIBUCION DE LAS COTIZACIONES.
(...)

PARAGRAFO 50. <Paragrafo adicionado por el articulo 142 de la Ley 2010 de 2019. El nuevo



texto es el siguiente:> La cotizacidon mensual en salud al régimen contributivo a cargo de los
pensionados para los aflos 2020 y 2021 se determinara mediante la siguiente tabla:

Mesada pensional en salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV)
Cotizacion mensual en salud

1 SMLMV

8%

>1 SMLMV y hasta 2 SMLMV

10%

>2 SMLMV y hasta 5 SMLMV

12%

>5 SMLMV y hasta 8 SMLMV

12%

>8 SMLMV

12%

A partir del afo 2022, se aplicara la siguiente tabla:
Mesada pensional en salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV)
Cotizacion mensual en salud

1 SMLMV

4%

>1 SMLMV y hasta 2 SMLMV

10%

>2 SMLMV y hasta 5 SMLMV

12%

>5 SMLMV y hasta 8 SMLMV

12%

>8 SMLMV

(...)."



lll. La demanda

1. Los accionantes refieren que la disposicién censurada dividié a los pensionados en cinco
grupos de acuerdo con el monto de su mesada, pero solo frente a dos de ellos dispuso la
reduccion del porcentaje de aportes que deben pagar a la seguridad social en salud.8
Sefalan que el Legislador “omiti¢” exponer los motivos constitucionales por los cuales redujo
los aportes a salud para los anos 2020 y 2021 (i) del 12% al 8% para los pensionados del
primer grupo que reciben mesadas de 1 SMLMV vy (ii) del 12% al 10% para los pensionados
del segundo grupo que perciben mesadas de “2 smimv a 5 smimv.”9 Resaltan que “para el
afo 2022" la disposicidn censurada establecié “una Unica reduccion” del 8% al 4% para el
primer grupo de pensionados. lgualmente, precisan que “solo se tiene como base para
realizar la reduccién de la cotizacién de salud los afios 2020 al 2022, sin justificar los motivos
constitucionales del legislador para regular dicha reduccién solo para ese periodo de tiempo.”
10

1. Aseguran que la reduccién en el pago de los aportes a salud Unicamente para los dos
primeros grupos de pensionados carece de justificacién constitucional, “legal” o
jurisprudencialll y que contradice el propésito de la Ley 2010 de 2019 que busca “la
progresividad, equidad y eficiencia del sistema tributario.” 12 Mencionan que es procedente
reducir el porcentaje de aportes a salud para todo el grupo de pensionados a partir del afio
2021, en 1% anual “hasta tanto lleque al porcentaje de 8%.” 13 Aseguran que el Legislador
olvidé que todos “los pensionados” cotizaron durante su vida laboral a salud con base en un
4% de su salario mensual y consolidaron su situacion juridica al reunir los requisitos para
acceder a una pension, “la cual en todos los casos corresponde a un valor inferior al que
devengaba la persona en calidad de afiliado a titulo de salario.”14 Afirman que el colectivo
de los pensionados es objeto de discriminacion, ya que “no se tiene en cuenta regular una
reduccion ponderada para todos los pensionados debidamente detallados en el aparte
demandado.”15

1. Indican que los apartes normativos acusados no satisfacen los presupuestos de (i)
idoneidad, porque “no se expone - las razones suficientes - para” 16 dividir en cinco grupos
a los pensionados, clasificarlos a partir del valor de la mesada pensional que perciben y
reducirle el porcentaje de cotizacién a solo dos de los cinco grupos; (ii) necesidad, porque el
Legislador tuvo la oportunidad de reducir el porcentaje de cotizacién en salud en 1% para el
ano 2021, “para que en consecuencia se reduzca cada ano hasta tanto llegue al porcentaje
de 8% (...) por parte de todo el grupo de pensionados”17; y (iii) proporcionalidad en sentido
estricto, porque si el Congreso hubiese optado por la alternativa de disminucién progresiva
que propone la demanda, habria cumplido los propdésitos de equidad y progresividad
tributaria a través de una medida “menos lesiva.”18



1. Por otra parte, en relacién con el cargo por violacidn de los derechos de las personas de la
tercera edad, aluden al concepto de pensionado, aseguran que al llegar a los 76 afos las
personas adquieren la condicién de sujetos de especial proteccidon constitucional, y
transcriben el contenido del articulo 157 de la Ley 100 de 1993 que establece los tipos de
participantes en el sistema de seguridad social en salud. 19 Relatan que mientras los
paragrafos 12 y 22 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993 regulan el porcentaje de cotizacion
de las personas con contrato de trabajo, de los servidores publicos y de los trabajadores
independientes, el paragrafo 5° de esta disposicion fijé los porcentajes de cotizacion en salud
de los pensionados. 20

1. Con sustento en estas premisas, proponen una perspectiva de analisis vinculada a la
violacidon del derecho a la igualdad. Manifiestan que “el grupo de pensionados”21 aportan a
salud un porcentaje mayor al cotizado por “los demas sujetos del régimen contributivo”,22 lo
cual es contrario “al marco constitucional”23 y transgrede la obligacién de regular el monto
de la cotizacion “con base a las condiciones particulares de cada tipo de poblacién.” 24 En
concreto, sostienen que los apartes acusados del paragrafo 52 del articulo 204 de la Ley 100
de 1993 desconocen que estas personas han aportado al sistema de salud durante toda su
vida laboral y adquieren el derecho a la pensién luego de 20 afios de trabajo y de un
desgaste fisico y vital. Debido a esto, “una cotizacién diferente y mayor” 25 para este
colectivo, supone una violacion de los derechos de las personas de la tercera edad.

1. En consecuencia, solicitan declarar la inexequibilidad de los apartes normativos acusados,
“para luego ajustar el porcentaje de cotizacidn para todos los sujetos del régimen
contributivo en salud en 4% porcentuales, reduciendo anualmente el porcentaje de los
sujetos de dicho tributo que actualmente cuentan con un porcentaje mayor.”26

1. De manera subsidiaria, solicitan declarar la exequibilidad condicionada de las
disposiciones acusadas en los siguientes términos. En primer lugar, “como quiera que existia
la oportunidad legislativa, para buscar la posibilidad de reducir el porcentaje de un (1%)
anual del tributo que actualmente se aporta al SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD
por parte del grupo de los pensionados para el 2021, para que en consecuencia se reduzca
cada ano hasta tanto se llegue al porcentaje de 8% por concepto de pago de seguridad social
en salud por parte de TODO el grupo de pensionados.” En segundo lugar, que se declare la
inexequibilidad de “la disposicién juridica demandada, para luego ajustar el porcentaje de
cotizacion para todos los sujetos del régimen contributivo en salud en 4% porcentuales,
reduciendo anualmente el porcentaje de los sujetos de dicho tributo que actualmente
cuentan con un porcentaje mayor.”

IV. Sintesis de las intervenciones



1. En el término de fijaciéon en lista se recibieron las siguientes intervenciones: (i) la
Superintendencia Nacional de Salud solicita la inhibicién de la Corte por ineptitud sustantiva
de la demanda; (ii) el Ministerio de Salud y la Asociacion Colombiana de Empresas de
Medicina Integral -ACEMI- piden la inhibicién de la Corte por la misma razén y, de forma
subsidiaria, la exequibilidad de los apartes normativos acusados; (iii) la Presidencia de la
Republica y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en intervencién conjunta, el Ministerio
de Trabajo, el Instituto Colombiano de Derecho Tributario y el Centro Externadista de
Estudios Fiscales -CEEF- de la Universidad Externado de Colombia, estiman que las
expresiones atacadas son exequibles; (iv) el Observatorio Fiscal de la Pontificia Universidad
Javeriana solicita declarar la exequibilidad de la norma, “condicionada a la eliminacién de
discontinuidades no equitativas en el porcentaje de cotizacidn mensual en salud a cargo de
las personas pensionadas a partir del 2022"; y (v) la Central Unitaria de Trabajadores -CUT-y
un ciudadano solicitan la inexequibilidad del paragrafo 52 del articulo 204 de la Ley 100 de
1993.

* Intervencidn con peticion Unica de inhibicion

1. La Superintendencia Nacional de Salud,27 a través de apoderado, considera que la Corte
debe inhibirse de emitir un pronunciamiento de fondo. Sostiene que el cargo no satisface las
exigencias previstas en la jurisprudencia constitucional para formular un reproche por
transgresién del derecho a la igualdad. Asi mismo, aduce que no se cumple el requisito de
claridad pues los demandantes no explican por qué no se encuentra justificado
constitucionalmente que las personas con menores ingresos contribuyan al sistema de salud
una proporcién inferior a la que aportan las personas que cuentan con mayor poder
adquisitivo. Encuentra que, lejos de ser una medida discriminatoria, la norma desarrolla los
principios de progresividad y solidaridad y respeta la sostenibilidad financiera del sistema de
salud.

* Intervenciones con peticidn de inhibicién o exequibilidad

1. El Ministerio de Salud,28 a través de apoderado, sostiene que los cargos no cumplen los
requisitos de aptitud sustantiva de la demanda. Considera que, respecto del juicio por
desconocimiento del derecho a la igualdad, la demanda no desarrolla suficientemente “las
razones por las cuales no hay una justificacion para la diferencia de trato”, motivo por el cual
carece de claridad, certeza, pertinencia y suficiencia. Asegura que los reproches estan
planteados de manera genérica y que los accionantes se limitan a solicitar la
inconstitucionalidad de la norma acusada, sin sefalar las razones que demuestran sus
afirmaciones.



1. Asi mismo, tras explicar el contenido y caracteristicas del principio de solidaridad, asi
como de las normas que han regulado el porcentaje de cotizacién de los pensionados por
concepto de salud, solicita declarar la constitucionalidad de la norma atacada. Sostiene que
la disposicidn (i) se sustenta en la amplia libertad de configuracién del Legislador y consagra
una medida razonable y proporcionada; (ii) constituye una manifestacidén del principio de
solidaridad del Sistema General de Seguridad Social en Salud, el cual exige que las cargas
pUblicas se asuman de manera proporcionada y razonable por aquellos que disponen de
mayor capacidad contributiva y (iii) en atencion a los principios de sostenibilidad financiera
del Sistema de Seqguridad Social, y equidad y progresividad tributaria, la norma acusada
establece una tarifa de cotizacién en salud inferior para los pensionados de menores
ingresos. Resalta que la disposicién protege el minimo vital del 74,8% de la poblacion
pensionada que recibe una mesada pensional igual o inferior a dos salarios minimos.

1. La Asociacién Colombiana de Empresas de Medicina Integral -ACEMI-,29 a través de su
Presidente Ejecutivo, solicita a la Corte declararse inhibida para pronunciarse de fondo.
Sostiene que la demanda no cumple con la carga argumentativa especial requerida para
formular un reproche por violacion del derecho a la igualdad. En ese sentido, argumenta que
los accionantes no senalaron las razones a partir de las cuales estiman que los pensionados a
los que alude la norma cuestionada se encuentran en circunstancias iguales entre si, pese a
que la disposicion los categoriza de manera disimil en funciéon de su diferente nivel de
ingreso. Del mismo modo, no indicaron por qué todos los pensionados se encontrarian en una
posicion asimilable, ya que la norma resulta aplicable no solo frente a los pensionados de la
tercera edad, sino en relacion con toda clase de pensionados (v.gr. invalidez y
sobrevivientes).

1. Sefala que las mismas dificultades se aprecian en relacién con la equiparacién propuesta
entre pensionados y trabajadores asalariados, pues los demandantes no explicaron por qué
estos grupos se encontrarian en iguales condiciones. El cargo tampoco satisface el requisito
de pertinencia, pues se presentan argumentos de conveniencia y no de inconstitucionalidad,
ya que los demandantes expresaron que el Congreso de la Republica debié “aprovechar la
oportunidad” para disminuir progresivamente la cotizacion en salud hasta llegar al 8%. El
cargo también incumple el requisito de certeza, pues en oposicién a lo que sefialan los
demandantes, la norma si regulé el porcentaje de cotizacion de forma indefinida.

1. De manera subsidiaria, si la Corte decide estudiar el fondo de los cargos, solicita que se
declare la exequibilidad de la norma atacada. Considera que el factor determinante para
calcular el aporte de cotizacion al sistema de salud no son los aportes que ha realizado el
afiliado, sino su ingreso actual. Explica que la disminucidn de la cotizacién en salud de todos
los pensionados al 4% seria desproporcionada y contraria al deber de contribuir con los
gastos del Estado30 y al principio de solidaridad en la financiacidn del servicio de salud para



la poblacién pobre y vulnerable.

1. Resalta que no todos los pensionados, entre quienes se cuentan pensionados por
sobrevivencia, trabajadores independientes y pensionados bajo regimenes diferentes al de la
Ley 100 de 1993, cotizaron un 4% al sistema de salud durante su vida laboral. Sostiene que
la especial proteccidn constitucional de las personas de la tercera edad se concreta a través
de la afiliaciéon al régimen subsidiado de salud de quienes carecen de recursos suficientes.
Concluye que el control de constitucionalidad de la ley no es el escenario adecuado para
evaluar la conveniencia de la disposicion.

* Intervenciones con peticidn de exequibilidad

1. La Presidencia de la Republica y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,31 mediante
intervencidn conjunta, consideran que la norma acusada se ajusta a la Constitucién. Explican
que la disposicién no trasgrede el principio de igualdad, pues los pensionados que devengan
una mesada de un salario minimo no son comparables a aquellos que reciben una mesada
superior. La diferencia en el nivel de ingresos de esos dos grupos representa un factor
determinado y juridicamente proporcional de distinciéon que ofrece una mayor proteccién a
los pensionados de menores ingreso. Ello constituye un desarrollo de los principios de
solidaridad en el sistema de seguridad social y equidad y progresividad en materia tributaria.
Igualmente, sostienen que las diferencias objetivas entre pensionados y trabajadores
dependientes ya han sido declaradas como criterio valido, razonable y proporcional de
diferenciacion en sus contribuciones al sistema de salud.32

1. Resaltan que la norma debe evaluarse en el marco de la amplia libertad con la que cuenta
el Legislador para definir de manera concreta los contenidos del Sistema de Seguridad Social
en salud y para determinar las cargas contributivas. Seflalan que durante el tramite
legislativo de la norma demandada los miembros del Congreso valoraron como un avance en
materia de equidad la posibilidad de adoptar el texto finalmente aprobado. Consideran que la
disposicion debe ser entendida como una manifestacién del principio y deber constitucional
de solidaridad, mientras que la propuesta que plantea la demanda -reduccién de las
cotizaciones a una tasa fija al 4 u 8%- dificultaria la ampliacién de la cobertura del sistema y
afectaria el esquema de subsidios cruzados que contribuye a la financiaciéon del régimen
subsidiado de salud.

1. En cuanto a la progresividad y equidad de los aportes parafiscales consagrados en la
norma, explican que los diferentes porcentajes de cotizaciéon a salud de la poblacién
pensionada se definen a partir de una circunstancia objetiva: su capacidad contributiva,
determinada a partir de su rango de ingresos. Dentro del grupo de pensionados existe una



diversidad de condiciones objetivas que justifican el trato diferencial en las cotizaciones al
sistema de salud que la norma adopta. Explican que el sistema tributario ya concede
generosas exoneraciones a las rentas pensionales de los pensionados33, por lo cual “el
analisis de la progresividad y respeto del derecho a la igualdad en razén de la carga
contributiva para los pensionados [...] trasciende lo dispuesto por la norma demandada.”

1. Por Ultimo, explican que las reducciones descritas en la norma representan un costo
presupuestal superior a los $12,4 billones entre los anos 2020 y 2030. Senalan que, con base
en registros administrativos, las cotizaciones de los pensionados financian, ademas de su
propio aseguramiento, a alrededor de 700 mil beneficiarios. Ilgualmente, para el afio 2018 los
ingresos anuales por cotizaciones de los pensionados fueron aproximadamente de $1,6
millones per capita, mientras que los gastos ascendieron a mas de $2,4 millones per capita, a
partir de los cual concluyen que el Sistema ya atendia el deber de solidaridad con la
poblacién pensionada. Finalmente, sostienen que la reduccién anual del 1% en la tasa de
cotizacidn de los pensionados hasta el 8%, como se propone en la demanda, tendria un
impacto agregado en el recaudo del orden de $26 billones a 2030, mientras que la reduccién
progresiva hasta el 4% tendria un impacto de $36 billones.

1. El Ministerio de Trabajo,34 a través de apoderado, solicita declarar la constitucionalidad de
la norma demandada. Expone generalidades sobre el Sistema de Seguridad Social en Salud,
los principios que lo orientan, su sostenibilidad financiera y progresividad, la naturaleza
parafiscal de los recursos del sistema vy la relatividad del derecho a la igualdad. Con base en
lo anterior, afirma que la Corte Constitucional ha reconocido que los pensionados y los
trabajadores dependientes se encuentran en situaciones juridicas diferentes, ya que al
consolidarse el derecho a la pension las obligaciones patronales respecto a la seguridad
social cambian.35 Por ese motivo, no seria posible igualar la proporcién que cada uno de
ellos debe asumir para cotizar al sistema de salud, como lo proponen los demandantes.

1. Explica que la norma prevé que los afiliados cotizantes con mayores niveles de capacidad
de pago concurran en el financiamiento de los afiliados con menor ingreso base de
cotizacion, a partir de lo cual se busca brindar mayores garantias de proteccién a los
pensionados con menores ingresos, en consonancia con los principios de solidaridad,
sostenibilidad financiera del sistema y progresividad. Sefiala que el Congreso ha ponderado
el alcance del principio de solidaridad para proteger a la poblaciéon de adultos mayores
pensionados, por ejemplo, al reducir el porcentaje de su contribucidn al sistema de salud del
12,5% al 12%, lo cual realiza y no contradice el principio de igualdad. Finalmente, resalta que
los cargos planteados son equivocados, pues evallan la norma Unicamente desde los
intereses patrimoniales de los pensionados, sin considerar que el financiamiento de los
servicios de salud no puede ser asumido Unicamente por el Estado; los particulares deben
contribuir de manera obligatoria, no voluntaria, a su financiacién, no solo para costear su
propio acceso a la salud, sino también para participar en la financiacion del régimen
subsidiado.



1. La Asociacion Colombiana de Empresas Sociales del Estado y Hospitales Publicos -
ACESI-36 intervino en el tramite a través de su directora ejecutiva. Aunque no realizd una
solicitud expresa, manifestd su oposicién a los argumentos de la demanda y defendid la
constitucionalidad de los apartes normativos acusados. Después de transcribir algunos
fragmentos jurisprudenciales alusivos al juicio de igualdad, indicé que “la norma no viola o
contraviene ningun derecho a las personas que hoy gozan de su pension.” Puntualiza que la
disposicion censurada realiza el derecho a la igualdad, pues la disminucidn del porcentaje de
aportes en salud que contempla, cubre a la mayor parte de los pensionados en Colombia, los
cuales perciben mensualmente menos de dos salarios minimos legales.

1. El Instituto Colombiano de Derecho Tributario,37 a través de su presidente, considera que
la Corte debe declarar la exequibilidad de la norma demandada. En su criterio, el cargo
propuesto por violaciéon del derecho a la igualdad no se configura, pues el universo de
pensionados no es un grupo homogéneo; entre ellos puede haber diferencias objetivas, por
ejemplo, en razén de su capacidad de pago, criterio que el Legislador tuvo en cuenta para
definir los porcentajes de contribucidn al sistema de salud definidos en la norma demandada,
a través de la cual quienes reciben una mayor mesada pensional contribuyen en mayor
medida al sistema de salud. Tal consideracion responde de manera adecuada a los principios
de solidaridad, eficiencia, sostenibilidad, equidad e igualdad del Sistema de Seguridad Social
en Salud y de progresividad del sistema tributario.

1. Llama la atencidn sobre el hecho de que el Legislador haya dividido a los pensionados en
funcién de sus ingresos en 5 grupos y decidido “solamente ajustar 2 de los 5 grupos de
aportantes y de manera tan radical, creando una diferenciacion drastica que en efecto podria
llegar a calificarse como inequitativa”, lo cual podria “viciar su constitucionalidad en alguna
medida, pero no fue éste el enfoque plasmado por los demandantes.”

1. Afirman que el cargo de presunta violacién a la especial proteccion que merecen las
personas de la tercera edad fue incorrectamente planteado, pues los demandantes alegan
que dicha poblacidén se encuentra en una situacion de debilidad manifiesta, sin tener en
cuenta que no toda persona de la tercera edad se encuentra en esa situacién, y que la norma
aplica a la poblacién que recibe una mesada pensional. Por Ultimo, resaltan que, aunque el
planteamiento de la diferenciacién entre pensionados y otros contribuyentes del Régimen
Contributivo puede ser correcto, su desarrollo no permite identificar la presunta violacion al
derecho a la igualdad sugerido en la demanda.

1. El Centro Externadista de Estudios Fiscales -CEEF- de la Universidad Externado de
Colombia,38 a través de su directora, afirma que la disposicion demandada se ajusta a la



Constitucion. Sostiene que los cargos propuestos contra la norma deben analizarse en
relacién con los principios de equidad y progresividad tributaria, por tratarse de una
contribucion parafiscal. Consideran que la disposicidn acusada cumple con esos principios,
pues crea diferentes tarifas del aporte a salud de los pensionados segun su capacidad
contributiva y aplica un enfoque diferencial a la franja de personas vulnerables entre el
universo de pensionados, en funcién de sus ingresos.

* Intervencion con peticion de exequibilidad condicionada

1. El Observatorio Fiscal de la Pontificia Universidad Javeriana,39 a través de su director y
dos de sus analistas, solicita declarar la exequibilidad de la norma demandada,
“condicionada a la eliminacién de discontinuidades no equitativas en el porcentaje de
cotizacion mensual en salud a cargo de las personas pensionadas a partir del 2022.” Después
de describir el contenido de los principios de equidad y eficiencia en materia tributaria,
argumenta que, aunque la disposicidn en principio parece ajustarse a la Constitucion, los
efectos que se derivan del disefio normativo resultan inequitativos y regresivos.

1. A manera de ejemplo, explican que, de acuerdo con la regulacién actual, una persona que
recibe una pensién de $908.527 (es decir 1 salario minimo y 1 peso adicional), durante 2021
debera cotizar al sistema de salud $90.852 pesos (con una tasa de 10%), de manera que su
ingreso neto seria de $817.674 pesos. En contraste, una persona que gana $908.526 (1
salario minimo) debera cotizar al sistema $72.682 pesos (tasa de 8%), por lo cual su ingreso
neto seria de $835.843 pesos. Asi, “una persona que se pensione con un peso mas recibira
de mesada pensional $18.169 pesos menos, una carga desproporcionada, injusta e
inequitativa.” En su criterio, la norma penaliza injustificadamente a personas en situaciones
materiales similares, desincentiva los salarios mas altos y, en esa medida, reduce los
recursos que podrian ingresar al sistema de seguridad social. En consecuencia, sugieren
condicionar la constitucionalidad de la norma a que el porcentaje de cotizacién mensual se
calcule bajo una férmula que solucione los defectos de inequidad que causa la aplicacion de
la norma.

* Intervenciones con peticidn de inexequibilidad

1. La Central Unitaria de Trabajadores -CUT-,40 por medio de su presidente y secretario
general, pide la inexequibilidad del paragrafo 5 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993. Luego
de referirse al contenido de los derechos a la seguridad social, a la salud, a la pension y a la
igualdad, explica que estos resultan vulnerados por la norma censurada, pues establece para
el conjunto de los pensionados un porcentaje mayor de aportes a salud que el dispuesto para
los demas afiliados al régimen contributivo de salud. Sefala que resulta desproporcionado y



contrario a los principios minimos del derecho al trabajo del articulo 53 de la Constitucién
que la cotizaciéon a salud de un trabajador se incremente del 4% al 12% por el solo
reconocimiento de la pensién, lo cual afecta -ademas- el derecho a conservar el poder
adquisitivo de las pensiones. Aducen que el Legislador viol6 el principio de progresividad y no
retroceso de los derechos sociales al aumentar del 4% al 12% los aportes en salud para los
pensionados y, por consiguiente, es necesario corregir esa situacién. Sostienen que la
disminucién del aporte a salud de los pensionados del 12% al 4% no afectaria la cobertura
del servicio de salud, ya que el Estado tiene la obligacién de garantizar su prestacién
eficiente, sin trasladar esta carga a las personas pensionadas.

1. Intervencion ciudadana. Un ciudadano4l comparece en el tramite para solicitar la
inexequibilidad del paragrafo 59 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993. Se refiere al alcance
que la jurisprudencia constitucional le ha dado a los derechos a la dignidad humana, a la
igualdad, a la seguridad social y a la especial proteccién de las personas de la tercera edad.
Senala que la norma atacada discrimina entre el conjunto de pensionados, pues una parte de
ellos cotizara a salud el 8 0 4% de su mesada pensional, mientras que los restantes lo haran
con base en un 12%. Asegura que la norma atacada transgrede la Constitucién, ya que
disminuye desproporcionadamente los recursos del sistema de salud.

V. Concepto de la Procuradora General de la Nacion

1. En cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 242.2 y 278.5 de la Constitucidn Politica,
la Procuradora General de la Nacion42 solicité a la Corte declarar la exequibilidad de los
enunciados demandados del articulo 142 de la Ley 2010 de 20109.

1. El Ministerio Publico sostiene que el Legislador tiene un amplio margen de configuracién
normativa para estructurar la forma en que los distintos agentes del régimen de seguridad
social deben cumplir con su deber de solidaridad, lo cual incluye determinar los sujetos que
estan en capacidad de asumir en su integridad la cotizacién en salud. En ese sentido, se
refiere a la Sentencia C-126 de 200043 y puntualiza que el precedente constitucional estipula
que la ley puede establecer que el pensionado debe cancelar en su integridad la cotizacion
en salud, sin que ello atente contra la igualdad si se compara con los trabajadores
dependientes activos que, ante el aporte cancelado por su empleadores, no asumen la
totalidad del mismao.

1. Finalmente, recalca que el mandato de solidaridad en materia de seguridad social se
concreta en la obligacién de contribuir con el sostenimiento del sistema en la medida de su
capacidades y, precisamente, en las expresiones acusadas el Legislador optd por reducir de
forma progresiva el monto de los aportes en salud de los pensionados con menores ingresos,
como una medida afirmativa para aliviar la situacién de los adultos mayores jubilados que



tienen mas posibilidades de enfrentar escenarios de vulnerabilidad por razones econdmicas.
Lo anterior, sin agravar la posicion de los demas sujetos que conforman el sistema, a quienes
no se les incrementa el valor de su aporte.

VI. Consideraciones de la Corte Constitucional

1. Competencia de la Corte

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral, 4 de la Constitucion Politica,
este Tribunal es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia, pues los enunciados normativos demandados hacen
parte de una ley proferida por el Congreso de la Republica, en concreto, de la Ley 2010 de
20109.

2. Cuestion previa. Aptitud sustantiva de la demanda

1. Antes de identificar el eventual problema juridico a resolver, es necesario determinar la
aptitud sustantiva de la demanda, pues el Ministerio de Salud, la Superintendencia Nacional
de Salud y la Asociacion Colombiana de Empresas de Medicina Integral -ACEMI- sostuvieron
que la demanda carece de los presupuestos argumentativos minimos para provocar una
decisién de fondo.

1. En conjunto, sus argumentos se pueden resumir de la siguiente manera. La demanda no
satisface las exigencias especiales previstas en la jurisprudencia constitucional para formular
un reproche por violacién del derecho a la igualdad, porque los accionantes (i) no sefalaron
por qué los pensionados a los que alude la norma se encuentran en circunstancias iguales
entre si, pese a que la disposicidn los diferencia en funcién de su nivel de ingreso; (ii) no
indicaron por qué todos los pensionados se encontrarian en una posicién asimilable, ya que
la norma resulta aplicable no solo frente a los pensionados de la tercera edad, sino en
relacién con toda clase de pensionados (v.gr. invalidez y sobreviviente); (iii) no argumentaron
de qué manera los pensionados y los trabajadores asalariados se encontrarian en una
posicion semejante; y (iv) no desarrollaron suficientemente las razones por las cuales el trato
diferenciado no se encuentra justificado constitucionalmente, pues no explican por qué es
contrario a la Constitucién que las personas con menores ingresos contribuyan al sistema de
salud en proporcion inferior que las que tienen un mayor poder adquisitivo.

1. Asi mismo, manifiestan que los cargos no cumplen los requisito de (i) claridad, porque
aungue los demandantes sostienen que las personas de la tercera edad merecen una
especial proteccién constitucional, no tienen en cuenta que la posicién de los pensionados de
menos ingresos de la tercera edad justifica que paguen un menor porcentaje de aportes a
salud; (ii) certeza, porque contrario a lo sefialado por los demandantes la norma si requld el



porcentaje de cotizacién para los afos posteriores al 2022, ya que la segunda tabla prevista
en la disposicion atacada establece que los valores alli consignados se aplicaran “[a] partir
del afno 2022"; (iii) especificidad, porque los cargos se sustentan en opiniones subjetivas,
pues la norma acusada realmente busca garantizar el minimo vital y las condiciones de
dignidad y calidad de vida de la poblacién pensionada; (iv) pertinencia, porque se presentan
argumentos de conveniencia que aluden a que el Congreso de la Republica debid
“aprovechar la oportunidad” para disminuir la cotizacidn progresivamente hasta llegar al 8%;
y (v) suficiencia, porque los reproches parten de apreciaciones generales y subjetivas que no
atienden al propdésito de la regulacién y no se fundamentan en datos objetivos que
evidencien que la reduccién del porcentaje de cotizaciéon a salud del conjunto de los
pensionados sea una medida menos lesiva y mas adecuada que la reduccién de la cotizacion
en salud por grupos que dispone la norma demandada.

1. Esta Corporacion conserva, en efecto, la atribucién para adelantar en la sentencia, una vez
mas, el respectivo analisis de procedibilidad. Esta habilitada para determinar si hay lugar a
decidir de mérito el asunto y en relacién con cudles disposiciones o fragmentos de normas.
En esta fase, ademas, la Sala cuenta “con el apoyo de mayores elementos de juicio, puesto
que aparte del contenido de la demanda, también dispondra de la apreciacién de los distintos
intervinientes y el concepto del Ministerio Publico, quienes, de acuerdo con el régimen legal
aplicable al proceso de inconstitucionalidad, participan en el debate una vez admitida la
demanda.”45

1. Bajo los anteriores términos, para resolver las solicitudes de inhibicién la Corte
Constitucional realizara una sintesis de las reglas jurisprudenciales aplicables a la materia.
Posteriormente, expondra brevemente el alcance y contexto normativo de la disposicidn
acusada, con miras a sentar las bases para el analisis concreto de la aptitud sustantiva de la
demanda. Finalmente, estudiara si la demanda satisface los presupuestos necesarios para
emitir un pronunciamiento de fondo.

2.1. Los requisitos de la aptitud sustantiva de la demanda y la carga especial para proponer
un cargo por violacion del derecho a la igualdad46

1. De conformidad con el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, la demanda de
inconstitucionalidad debe contener tres elementos esenciales: (i) referir con precision el
objeto demandado, (ii) el concepto de la violacion vy (iii) la razén por la cual la Corte es
competente para conocer del asunto (Art. 241 de la CP y Art. 2 del Decreto 2067 de 1991). A
su vez, respecto del concepto de la violacion se ha establecido que los cargos deben cumplir
con tres parametros basicos: (i) el seflalamiento de las normas constitucionales que
consideren infringidas (Art. 2, num. 2 del Decreto 2067 de 1991); (ii) la exposicién del
contenido normativo de las disposiciones constitucionales que rifle con las normas



demandadas y (iii) la presentaciéon de las razones por las cuales los textos normativos
demandados violan la Constitucién. Ligado a lo anterior, ha determinado que las razones
expuestas para sustentar cabalmente la censura constitucional deben ser -al menos- claras,
ciertas, especificas, pertinentes y suficientes.

1. La claridad hace relacién a que los argumentos sean determinados y comprensibles y
permitan captar en qué sentido el texto que se controvierte infringe la Carta. Deben ser
entendibles, no contradictorios, ilégicos ni anfibolégicos.

2. Conforme la exigencia de la certeza, de una parte, se requiere que los cargos tengan por
objeto un enunciado normativo perteneciente al ordenamiento juridico e ir dirigidos a
impugnar la disposicion sefialada en la demanda. De otra parte, se precisa que la norma sea
susceptible de inferirse del enunciado acusado y no constituir el producto de una
construccidén exclusivamente subjetiva, con base en presunciones, conjeturas o sospechas
del actor.

1. La especificidad de los cargos supone concrecién y puntualidad en la censura, es decir, la
demostracién de que el enunciado normativo exhibe un problema de validez constitucional y
la explicacidén de la manera en que esa consecuencia le es atribuible.

1. Es necesario que los cargos sean también pertinentes y, por lo tanto, por una parte, que
planteen un juicio de contradiccién normativa entre una disposicién legal y una de jerarquia
constitucional y, por la otra, que el razonamiento que funda la presunta inconstitucionalidad
sea de relevancia constitucional, no legal, doctrinal, politico o moral. El cargo tampoco es
pertinente si el argumento en que se sostiene se basa en hipdtesis acerca de situaciones de
hecho, reales o de hipotética ocurrencia, o ejemplos en los que podria ser o es aplicada la
disposicion.

1. Por dltimo, la suficiencia implica que el razonamiento juridico contenga un minimo
desarrollo, en orden a demostrar la inconstitucionalidad que le imputa al texto demandado.
El cargo debe proporcionar razones, por lo menos basicas, que logren poner en entredicho la
presuncién de constitucionalidad de las leyes, derivada del principio democratico, que
justifigue llevar a cabo un control juridico sobre el resultado del acto politico del
Legislador.47

1. En particular, la jurisprudencia ha precisado que en los cargos por violacién a la igualdad
es necesario agotar una carga argumentativa especial de especificidad con el fin de que el
accionante aporte los elementos de juicio minimos que habiliten un pronunciamiento de
fondo.48 Esta se compone de tres elementos: (i) identificar con claridad cuales son los



grupos o situaciones involucradas en la controversia y explicar bajo qué criterio serian
comparables; (ii) indicar en qué consiste el trato diferencial creado por la norma demandada
y, en ese sentido, definir si desde la perspectiva factica y juridica existe un tratamiento
desigual entre iguales o igual entre disimiles; y (iii) explicar por qué dicho trato no se
encuentra justificado constitucionalmente.49

1. Estos criterios buscan establecer las bases minimas para el didlogo publico y participativo
que se inicia con la admisién de la demanda, y permiten que la Corte se informe en relacion
con el problema juridico que se somete a su consideracién. La exigencia de esta carga
argumentativa especial se fundamenta en la presuncién de constitucionalidad que cobija a la
legislacién y en el amplio margen de configuracion que la Constitucién le confiere al
Legislador.50

1. En efecto, en su calidad de érgano de representacidn politica el Congreso de la Republica
tiene un importante margen de configuracion para establecer prioridades y definir los
aspectos de la realidad que demandan su intervencién, en armonia con las particularidades
de cada materia objeto de regulacion. Por ese motivo, la sola adopcion de medidas
legislativas diferentes no conduce a una violacién del derecho a la igualdad, ya que lo que
reprueba la Constitucion es el trato discriminatorio e injustificado y no el simple tratamiento
desigual. De este modo, la Sentencia C-190 de 200851 sefialé que,

1. En los anteriores términos, es indispensable que la demanda de inconstitucionalidad
satisfaga las mencionadas exigencias minimas, para que pueda ser emitido un
pronunciamiento de fondo. En caso contrario, no poseera aptitud sustantiva y la Corte debera
declararse inhibida para fallar.

2.2. Contenido, alcance y contexto normativo de las expresiones acusadas

1. El articulo 157 de la Ley 100 de 199352 dispuso la afiliacién obligatoria al régimen
contributivo del Sistema General de Seguridad Social en Salud de (i) las personas vinculadas
a través de contrato de trabajo; (ii) los servidores publicos; (iii) los pensionados y jubilados; y
(iv) los trabajadores independientes con capacidad de pago.

1. El articulo 204 de la Ley 100 de 1993 estable el monto y distribucién de los aportes al
régimen de contributivo de salud. En su version original el inciso 19 de esta disposicidon
sefalaba que la cotizacidn obligatoria maxima que se aplicaria a las personas afiliadas a este
régimen seria del 12% de su ingreso o salario base de cotizacion. En el caso de los
trabajadores particulares vinculados mediante contrato de trabajo y los servidores publicos,
la norma disponia que el 12% del aporte a salud se repartiria de la siguiente manera: 2/3



partes a cargo del empleador (8%) y 1/3 (4%), a cargo del trabajador. Por el contrario, en el
caso de los trabajadores independientes, al carecer de empleador, debian asumir la totalidad
del pago de la cotizacidn, es decir, el 12%. En sentido similar, los pensionados aportaban el
12% de su mesada pensional, conforme al articulo 143 de la Ley 100 de 1993 que sefiala que
“[11a cotizacion para salud establecida en el sistema general de salud para los pensionados
estd, en su totalidad, a cargo de éstos, quienes podran cancelarla mediante una cotizacion
complementaria durante su periodo de vinculacion laboral.” Finalmente, el inciso 1° del
articulo 204 de la Ley 100 de 1993 original sefialaba que el 1% de la cotizacién seria
trasladado al Fondo de Solidaridad y Garantia para contribuir a la financiacion de los
beneficiarios del régimen subsidiado de salud.

1. Posteriormente, el articulo 10 de la Ley 1122 de 200753 modificé el inciso 12 del articulo
204 de la Ley 100 de 1993. En concreto, dispuso que a partir del 12 de enero del afio 2007 el
aporte del régimen contributivo de salud pasaria del 12% al 12,5% del ingreso o salario base
de cotizacion. Igualmente, la reforma consagré que la cotizacién a cargo del empleador
pasaria del 8% al 8.5%, mientras que el trabajador continuaria contribuyendo el 4% restante.
Asi mismo, los trabajadores independientes con capacidad de pago y los pensionados y
jubilados siguieron asumiendo el total de la cotizacién, correspondiente esta vez al 12.5% de
su ingreso base de cotizacion y no al 12% que fijaba la disposicién original. Igualmente, la
norma establecid que el 1.5% de la cotizacidn seria trasladado a la subcuenta de solidaridad
para contribuir a la financiaciéon de los beneficiarios del régimen subsidiado de salud,
incrementando en 0.5% el valor inicial de 1%.

1. Luego, el articulo 12 de la Ley 1250 de 200854 establecié una norma especial en relacién
con el porcentaje del aporte a salud de los pensionados, y adiciond un inciso a continuacion
del inciso 12 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993, modificado por el articulo 10 de la Ley
1122 de 2007, en el sentido de que “[l]a cotizacion mensual al régimen contributivo de salud
de los pensionados serd del 12% del ingreso de la respectiva mesada pensional.” De esta
manera, los pensionados y jubilados vieron disminuir su porcentaje de cotizacién y
retornaron al 12% original.

1. Por ultimo, el articulo 142 de la Ley 2010 de 2019,55 acusado en esta oportunidad,
adiciond un paragrafo 52 al articulo 204 de la Ley 100 de 1993, que modificé el porcentaje de
cotizacién al régimen contributivo de salud a cargo de los pensionados. De este modo, la
disposicion dividié a los pensionados en cinco grupos de acuerdo al valor de su mesada
pensional, tasada en salarios minimos legales mensuales vigentes: (i) 1 smimv; (ii) mayor de
1 y hasta 2 smiImy; (iii) mayor de 2 y hasta 5 smimv; (iv) mayor de 5 y hasta 8 smimv; y (v)
mayor de 8 smimv. Por otra parte, en relaciédn con los grupos (iii), (iv) y (v) mantuvo la
cotizacion en 12%, pero frente a los grupos (i) y (ii) dispuso su reduccién de la siguiente
manera: para los afios 2020 y 2021 el grupo (i) aportaria a salud el 8% y a partir del afio
2022 el 4%; a su vez, el grupo (ii) cotizaria a salud el 10% a partir del afio 2020.



Cuadro 1

Aporte de los pensionados al régimen contributivo de salud durante los afios 2020 y 2021
Grupos

Mesada pensional en salarios minimos legales mensuales vigentes (smimv)
Cotizacion mensual en salud

Grupo 1

Ilgual a 1 smimv

8%

Grupo 2

Mayor a 1 smimv y hasta 2 smimv

10%

Grupo 3

Mayor a 2 smimv y hasta 5 smimv

12%

Grupo 4

Mayor a 5 smimv y hasta 8 smimv

Grupo 5

Mayor de 8 smimv

12%

Cuadro 2

Aporte de los pensionados al régimen contributivo de salud a partir del afio 2022
Grupos

Mesada pensional en salarios minimos legales mensuales vigentes (smimv)
Cotizacion mensual en salud

Grupo 1

Ilgual a 1 smimv



4%

Grupo 2

Mayor a 1 smimv y hasta 2 smimv
10%

Grupo 3

Mayor a 2 smimv y hasta 5 smimv
12%

Grupo 4

Mayor a 5 smimv y hasta 8 smimv
12%

Grupo 5

Mayor a 8 smimv

12%

1. En suma, el ordenamiento juridico dispone que los trabajadores particulares dependientes
e independientes, los servidores publicos y los pensionados son afiliados obligatorios al
régimen contributivo de salud y tienen la carga de realizar aportes al mismo. El inciso 12 del
articulo 204 de la Ley 100 de 1993 en su versidn original establecié que sus aportes a salud
corresponderian al 12% del ingreso o salario base de cotizacién. Sin embargo, el articulo 10
de la Ley 1122 de 2007 incrementd ese valor en 0.5 puntos y lo fij6 en 12.5%.
Posteriormente, el articulo 1° de la Ley 1122 de 2007 disminuy6 al 12% el porcentaje de
cotizacién a salud Unicamente de los pensionados. Con una orientacién semejante, el articulo
142 acusado de la Ley 2010 de 2019 redujo la cotizacién a salud al 8 y 10 % para los afios
2020 y 2021 y al 4% y 10% a partir del 2022 de los pensionados que reciben mesadas
pensionales de (i) 1 smimv y (ii) mas de 1 smimv y hasta 2 smimv, respectivamente. No
obstante, la norma mantuvo en 12% los aportes en salud para los pensionados que perciben
mesadas superiores a 2 smimv. Finalmente, mientras los trabajadores independientes y los
pensionados asumen el pago de la totalidad de los aportes a salud, los trabajadores
vinculados mediante contrato de trabajo y los servidores publicos aportan directamente un
4% de la cotizacion y sus empleadores asumen el restante 8.5% como parte de las
prestaciones que la legislacién ordena reconocer en favor de estos.

2.3. La demanda contra el paragrafo 52 (parcial) del articulo 204 de la Ley 100 de 1993,
adicionado por el articulo 142 de la Ley 2010 de 2019, no satisface los requisitos de aptitud
sustantiva



1. En el presente asunto los accionantes plantean dos reproches contra el paragrafo 5¢
(parcial) del articulo 204 de la Ley 100 de 1993, adicionado por el articulo 142 de la Ley 2010
de 2019, por violacion del derecho a la igualdad (Art. 13 de la CP) y el principio de especial
proteccidn de las personas de la tercera edad (Arts. 13 y 46 de la CP).

1. La primera censura propone una discriminacién entre los propios pensionados. En
concreto, esta se presentaria entre los pensionados que reciben mesadas de 1 y hasta 2
smimv (grupos 1y 2, supra 62) y los que perciben mesadas superiores (grupos 3, 4y 5,
supra 62). Mientras los primeros fueron beneficiados con una reduccién del porcentaje
cotizacidn al régimen contributivo de salud, los segundos no. Esa diferenciacion careceria de
sustento constitucional, ya que el Legislador omitié exponer los motivos por los cuales redujo
el pago de aportes a solo dos segmentos del grupo de pensionados, sin considerar que todos
pertenecen al mismo colectivo al haber adquirido su derecho a una pension y que cotizaron
sobre un porcentaje similar durante su vida laboral (4%).

1. El segundo reproche plantea una discriminacion entre pensionados y trabajadores
vinculados mediante contrato de trabajo, servidores publicos y trabajadores independientes,
ya que los primeros aportan entre el 12 y 4% de su mesada pensional al régimen contributivo
de salud, en tanto que los segundos lo hacen con base en un 4% de su salario base de
cotizacién. El trato desigual seria inconstitucional, porque le impone un porcentaje mayor de
cotizacidén a los pensionados, desconociendo la especial proteccion que el ordenamiento
superior le confiere a las personas de la tercera edad y porque no toma en cuenta que los
pensionados adquirieron dicho estatus luego de un importante desgaste fisico y vital y tras
20 anos de trabajo.

1. Estos elementos, valorados preliminarmente a partir del principio pro actione, fueron
suficientes para admitir la demanda y para iniciar el didlogo publico y participativo propio de
la accidn publica de inconstitucionalidad. Sin embargo, a luz de las intervenciones surtidas en
el presente tramite, la Sala Plena advierte que los reproches planteados por los demandantes
no relnen las condiciones argumentativas minimas para provocar un pronunciamiento de
fondo con efectos de cosa juzgada constitucional. Para el efecto, examinard de manera
conjunta la aptitud sustantiva de los dos cargos, dada su intima relacién y por cuanto los dos
reproches parten de una perspectiva que involucra la violacién del derecho a la igualdad.

1. En primer lugar, los cargos no satisfacen el requisito de claridad toda vez que las
pretensiones de la demanda son contradictorias. La solicitud principal no es precisa, pues
busca la inexequibilidad de las expresiones “afnos 2020 y 2021” y “[a] partir del afio 2022" y
de los apartes normativos del paragrafo 52 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993 que



regulan la cotizacién de los pensionados que perciben una mesada superior a 1 smimv
(supra, 6). De este modo, en caso de prosperar la peticion, quedarian vigentes dos valores de
cotizacidén diferentes para los pensionados: 8% y 4%, los cuales serian exigibles al mismo
tiempo por cuanto desaparecian los apartes normativos que delimitan su aplicacion
temporal.

1. La peticidon subsidiaria enfrenta las mismas dificultades. Persigue que los pensionados
tengan un valor de cotizacidn del 8 y 4%, simultaneamente. Lo anterior, por cuanto pide que
a partir del aflo 2021 el aporte de todos los pensionados “se reduzca cada afio hasta tanto se
llegue al porcentaje del 8%"56 y que se declare inexequible el porcentaje de cotizacién
dispuesto para el afio 2022, “para luego ajustar el porcentaje de cotizacién para todos los
sujetos del régimen contributivo en salud en 4% porcentuales (sic).”57 De esta manera, las
personas pertenecientes a los grupos de aportantes que prevé el paragrafo 52 del articulo
204 de la Ley 100 de 1993 tendrian la carga de cotizar el 8% de su mesada pensional en
tanto pensionados o, al mismo tiempo, el 4% en su calidad de afiliados obligatorios al
régimen contributivo de salud.

1. En particular, el cargo por violacién del deber de especial proteccidon de las personas de la
tercera edad no es claro, porque los demandantes no explican de forma comprensible la
presunta infraccién. En ese sentido, tan solo se refieren a una supuesta diferenciacién
injustificada en los porcentajes con base en los cuales se calculan los aportes al sistema de
salud de los pensionados y plantean una serie de semejanzas y diferencias entre los
conceptos de “pensionado”, “adulto mayor” y “personas de la tercera edad”, sin explicar de
manera perceptible el sustento de sus afirmaciones y los efectos que la mencionada
clasificacion tendria en la construccion del reproche. Estas falencias argumentativas,
entonces, impiden discernir el real objeto y alcance del cargo.

1. La demanda tampoco cumple el presupuesto de certeza. Como lo expresé la intervencién
de la Asociacién Colombiana de Empresas de Medicina Integral -ACEMI-, la norma atacada si
reguld el porcentaje de cotizacion de los pensionados al régimen contributivo de salud para
los afos posteriores al 2022, en oposicién a la comprensién de la norma que tienen los
demandantes, los cuales afirman que el Legislador (i) solamente “tiene como base para
realizar la reduccién de la cotizacidén de salud los afios 2020 al 2022", y (ii) no expuso las
razones “para regular dicha reduccion solo para ese periodo de tiempo.”58 De este modo, a
diferencia de lo sefialado por los accionantes, el paragrafo 52 del articulo 204 de la Ley 100
de 1993 establece que “[a] partir del afio 2022, se aplicara la siguiente tabla”, con lo cual,
una vez se cumpla el plazo previsto en la norma, se aplicaran en lo sucesivo los porcentajes
de cotizacién a salud que esta consagra para los pensionados.

1. En armonia con lo expuesto, la ausencia de este requisito también se advierte al observar



los porcentajes que aportan los diferentes afiliados obligatorios al régimen contributivo de
salud, ya que contrario a lo manifestado por los accionantes los pensionados no son quienes
sufragan un valor mas alto, pues los trabajadores independientes aportan con base en un
12.5% de su ingreso base de cotizacién (supra, 63). Estas razones, en definitiva, impiden
acreditar el cumplimiento del presupuesto de certeza, pues los demandantes parten de una
lectura subjetiva de la disposicion acusada, que no se desprende de su contenido normativo.

1. En armonia con lo expuesto por el Ministerio de Salud y ACEMI,59 los motivos de
inconstitucionalidad propuestos por los demandantes carecen de especificidad para cumplir
la carga especial requerida para sustentar un cargo por violaciéon del derecho a la igualdad
(supra, 54). Por una parte, las premisas en la que se basan los accionantes para identificar
los sujetos objeto de comparacion y para argumentar por qué estos serian asimilables, no
estan debidamente soportadas.

“La identificacion del criterio de comparacion constituye una de las labores mas complejas en
materia del control constitucional de la igualdad. La dificultad se encuentra asociada al hecho
de que las personas, grupos y situaciones pueden siempre tener rasgos comunes y siempre
también rasgos diferentes. La seleccién equivocada del criterio de comparacion podria tener
graves consecuencias. En efecto, (i) la invocacién de rasgos que por su caracter genérico
conducen siempre a concluir la asimilacién de grupos o situaciones supondria una profunda
limitacién del margen de configuracion del legislador y, en otra direccion, (ii) el empleo de
rasgos que por su grado de especificidad conducen siempre a diferenciar, podria afectar la
vigencia del mandato de igualdad como expresién basica de justicia. // En varias
oportunidades este Tribunal se ha ocupado de este asunto. Ha sefialado que “la identificacion
del criterio de comparacion es el paso inicial para examinar si la clasificacién objeto de
cuestionamiento fue racionalmente configurada por el legislador”, indicando que “la
racionalidad de la medida diferenciadora obedece al grado de acierto del Legislador en incluir
a todas las personas similarmente situadas para los fines de la ley”. En esa direcciéon “para
determinar si dos grupos o categorias son comparables es necesario examinar su situacion a
la luz de los fines de la norma.”61

1. La sustentacion del caracter comparable de dos grupos de sujetos no puede ser
indeterminada o recaer en un elemento de referencia comun excesivamente amplio, como
en esta ocasién proponen los actores a partir de la nocién de pensionados frente al primer
reproche y de aportantes al régimen contributivo de salud respecto del segundo. Por el
contrario, los criterios de comparacion deben ser identificados a la luz del régimen especifico
en relacion con el cual se alega la desigualdad, en este caso, el monto de las mesadas
pensionales percibidas por las personas aludidas en el primer cargo y los elementos que
particularizan a los trabajadores vinculados mediante contrato de trabajo, a los servidores
publicos, a los trabajadores independientes y a los pensionados, en el segundo.



1. En relacién con el primer cargo, los accionantes aseguran que los pensionados de los cinco
grupos de aportantes que establece el paragrafo 52 del articulo 204 de la Ley 100 de 1993
resultan asimilables pues se trata de personas que adquirieron el derecho a una pensién y
gue durante su vida laboral aportaron con base en un 4% de su salario. Si bien estos
elementos prima facie facilitarian su asimilacion, un analisis mas detallado permite advertir
(i) que el factor relevante de diferenciacion es el monto de la mesada pensional que perciben
los sujetos objeto de confrontacidn y; (ii) que la contribucion al régimen de salud por parte de
los pensionados durante su vida laboral no les otorga necesariamente homogeneidad.62

1. De esta manera, era indispensable que la argumentacion de los accionantes profundizara
en las condiciones que caracterizan a los pensionados, al amparo de los aspectos relevantes
de la norma acusada, para poder luego determinar si realmente son sujetos comparables, al
menos en lo que respecta al porcentaje que deben aportar al régimen contributivo de salud.
Esto requeria un analisis que considerara que las personas de los grupos 1 y 2 tienen un
menor ingreso perioddico por concepto de mesada pensional, mientras que -en contraste- los
pensionados de los grupos restantes cuentan con mas capacidad contributiva, debido a su
mayor ingreso (supra, 62).

1. Por otra parte, el porcentaje de aportes al régimen contributivo de salud que realizaron los
pensionados durante su vida laboral tampoco resulta un elemento relevante para efecto de
considerarlos como un grupo homogéneo de cara a su comparacion con otro, ya que durante
su vida laboral no todos cotizaron con base en un 4% de su salario por cuenta de una
relacion laboral a través de contrato de trabajo o mediante su vinculacién como servidores
publicos, pues los trabajadores independientes que acceden a una pensidén aportaron con
base en el 12.5% de su ingreso base de cotizacién. A su vez, entre los titulares de una
pensién de sobrevivientes o de una sustitucidon pensional se pueden identificar personas que
no han tenido esa clase de relacién laboral o que incluso nunca han efectuado aportes al
sistema de seguridad social.63

1. En relacién con el segundo cargo, los accionantes no sefialan de forma expresa por qué los
pensionados y los trabajadores vinculados mediante contrato de trabajo, los servidores
publicos y los trabajadores independientes resultarian asimilables. Sin embargo, a partir del
escrito de demanda se infiere que el aspecto que consideraron relevante para este propdsito
es su condicion de aportantes obligatorios al régimen contributivo de salud.64 Aunque se
trata de una condicidn trasversal a todos los sujetos objeto de comparacién, la misma no
justifica por si sola su semejanza. En particular, los accionantes no argumentaron por qué esa
asimilacién seria posible a pesar de las diferencias entre uno y otro.

Cuadro 3



Aportante

Cotizacion

Distribucion de la cotizacién

Personas vinculadas con contrato de trabajo y servidores publicos
12.5%

El trabajador asume directamente el 4% y el empleador el 8.5% como una prestacién a favor
del trabajador

Trabajador independiente

12.5%

El trabajador asume el pago integro de la cotizacién
Pensionados

Entre el 4 y 12%, dependiendo del afio en que se realiza el aporte y el monto de la mesada
pensional

El pensionado asume el pago integro de la cotizacién

1. Bajo tal perspectiva, se trata de sujetos con marcadas diferencias en lo concerniente a las
cargas que asumen en materia de seguridad social. Mientras los trabajadores independientes
aportan con base en el 12.5% de su ingreso base de cotizacién y no han sido objeto de
reducciones en el monto de sus aportes, los pensionados sufragan un valor menor de aportes
y se han visto favorecidos con dos descuentos de su porcentaje de cotizacién a salud,
producto de las reformas legislativas introducidas por los articulos 12 de la Ley 1122 de 2007
y 142 de la Ley 2010 de 2019 (supra, 63). Del mismo modo, los trabajadores vinculados
mediante contrato de trabajo y los servidores publicos también aportan un 12.5%, solo que lo
hacen a través del pago directo de un 4% de su salario y el otro 8.5% lo realizan sus
empleadores como un beneficio reconocido en su favor por el Legislador.65 Ademas, aunque
los accionantes plantean el criterio de tercera edad como elemento de asimilacién de los
pensionados para efectos de confrontarlos con los demas aportes del régimen contributivo de
salud, no tienen en cuenta que dentro de la categoria de pensionados existen personas que,
en virtud de su respectivo régimen, acceden a una pensién de vejez a diferentes edades; y
gue las pensiones de invalidez y sobrevivientes no exigen un requisito de edad vy, por tal
motivo, sus titulares pueden ser personas que no tienen la condiciéon de adultos mayores.

1. En relacién con el requisito de identificacién de los sujetos materia de confrontaciéon que
se examina, la Sala Plena precisa que en esta etapa del anadlisis de la aptitud sustantiva de la
demanda no corresponde efectuar un juicio definitivo sobre su caracter comparable o no,



pues esta es una circunstancia que se debe resolver al momento de decidir sobre el fondo
del cargo por violaciéon del derecho a la igualdad. Lo que se echa de menos en esta
oportunidad es la presentaciébn de argumentos que se refieran a los aspectos antes
resenados y que aporten razones para el debate que debe emprender la Corte con miras a
examinar si los respectivos sujetos o situaciones son efectivamente asimilables para efectos
de la aplicacion del juicio integrado de igualdad.66

1. De igual manera, los demandantes no explicaron por qué el supuesto trato desigual entre
pensionados y entre estos y los demas aportantes obligatorios del régimen contributivo de
salud no se encuentra justificado constitucionalmente (supra, 54). En relaciéon con el primer
cargo, se limitaron a sostener que el Legislador incurrié en la discriminacion alegada al no
haber expuesto las razones que justifican el trato desigual. Sin embargo, pese a la via de
argumentacion que escogieron, no aludieron a la exposicidon de motivos, al tramite que surtio
la norma en su transito por el Congreso de la Republica, a otras razones que permitieran
sustentar su afirmacion o a la finalidad que subyace a la disposicion atacada con el propdsito
de controvertir su validez constitucional.67 Frente al segundo cargo, sostienen de manera
genérica que “el grupo de los pensionados” aporta al régimen contributivo de salud un
porcentaje mayor al cotizado “por los demas sujetos del régimen contributivo”.68 No
obstante, esa premisa no es precisa ya que son los trabajadores independientes los que
aportan en un porcentaje mas alto, al hacerlo con base en un 12.5% de su ingreso base de
cotizacion, mientras que los pensionados lo hacen por un porcentaje menor (supra, 63).

1. En la misma linea, la Sala encuentra que el requisito de pertinencia no se satisface. La
demanda no es pertinente, pues no logra sustentar una oposicién objetiva y verificable entre
el texto legal acusado y los articulos 13 y 46 de la Constitucién. A lo largo del escrito los
accionantes se quejan de la oportunidad que habria desperdiciado el Legislador al no
disponer la disminucion progresiva de los aportes al régimen contributivo de salud para el
conjunto de los pensionados e incluso para todos los afiliados obligatorios a dicho régimen, lo
cual evidencia el empleo de razones de conveniencia y no de argumentos constitucionales
que permitan un debate de fondo sobre la transgresion de la Carta Politica.

1. Finalmente, la Sala advierte que la demanda incumple el parametro de suficiencia pues los
fundamentos expuestos no muestran cdmo el articulo demandado contraria los articulos 13 y
46 de la Constitucidon. Se trata entonces de una demanda que no permite construir un
verdadero cargo de inconstitucionalidad debido a que, sin mayor desarrollo, se propone la
equiparacion de sujetos que, en principio, no es claro si es posible su asimilacion en virtud de
los escasos argumentos que aportaron los solicitantes y a la falta de respaldo probatorio y
juridico de las premisas que pretenden estructurar los cargos. En ultimas, los argumentos
esgrimidos por los demandantes no logran poner en duda la racionalidad del Legislador
frente a una materia en la que goza de un amplio margen de configuracion.

3. Sintesis de la decision



1. La Corte examind la demanda de inconstitucionalidad presentada contra el paragrafo 5¢
(parcial) del articulo 204 de la Ley 100 de 1993, adicionado por el articulo 142 de la Ley 2010
de 2019. La disposicién acusada consagrd una clasificacién entre pensionados, tomando
como referencia el monto de su mesada pensional. Lo anterior, para efecto de establecer
valores diferenciales de cotizacion al régimen contributivo de salud.

1. Los accionantes plantearon dos cargos por violacion del derecho a la igualdad y al
principio de especial proteccion de las personas de la tercera edad contra algunos apartes
normativos de esta disposicion. En general, cuestionaron que la disminucién del porcentaje
de cotizacién al régimen contributivo de salud que dispuso la enmienda legislativa solo
incluyera a una fraccion de los pensionados. Asi mismo, alegaron que la reduccién de la
aportacion frente a un segmento de pensionados no era suficiente para realizar el principio
de proteccién especial de las personas de la tercera edad, pues estos continuaban
sufragando un mayor valor que el aportado por otros afiliados obligatorios al régimen
contributivo de salud.

VII. DECISION

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

RESUELVE:

Declararse INHIBIDA para pronunciarse de fondo sobre la constitucionalidad de los apartes
demandados, previstos en el articulo 204 de la Ley 100 de 1993, adicionado por el articulo
142 de la Ley 2010 de 2019, por ineptitud sustantiva de la demanda.
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si bien “no es posible establecer un catalogo de las cuestiones interpretativas que se
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Alejandro Linares Cantillo) puntualizé que “tratandose de cargos de inconstitucionalidad por
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modificado por el articulo 6 de la Ley 797 de 2003".

55 “Por medio de la cual se adoptan normas para la promocién del crecimiento econémico, el
empleo, la inversidn, el fortalecimiento de las finanzas publicas y la progresividad, equidad y
eficiencia del sistema tributario, de acuerdo con los objetivos que sobre la materia
impulsaron la Ley1943 de 2018 y se dictan otras disposiciones”.

56 Supra, 9.

57 Supra, 12.

58 Supra, 7.

59 Supra, 17, 19y 20.

60 Sentencia C-268 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera.

61 Sentencia C-109 de 2020. M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
62 Supra, 11.

64 Los accionantes aluden al articulo 157 de la Ley 100 de 1993 que establece los sujetos
obligados a afiliarse y cotizar al régimen contributivo de salud.

65 Cabe precisar que las sentencias C-126 de 2000 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) y
C-1000 de 2007 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. AV. Jaime Araujo Renteria) han
analizado la posibilidad de realizar una confrontacién entre (i) pensionados; y (ii)
trabajadores dependientes e independientes y servidores publicos en relacién con el
porcentaje de aportes a salud a su cargo. Sin embargo, dichas providencias no analizaron la
constitucionalidad de la norma acusada en esta oportunidad. De este modo, la Sentencia
C-126 de 2000 determind que el articulo 143 de la Ley 100 de 1993 no vulneraba el derecho
a la igualdad al disponer que los pensionados asumiran el pago total de su cotizacién a salud,
frente a los trabajadores dependientes que solo tenian a su cargo el aporte directo del 4% de
este. Asi mismo, la Sentencia C-1000 de 2007 encontrd que el articulo 10 de la Ley 1122 de
2007 no transgredid el derecho a la igualdad entre los pensionados y los trabajadores
dependientes, pues si bien estos Ultimos se beneficiaban del pago directo del 4% de su
cotizacion a salud mientras su empleador asume el restante 8.5%, se trataba de sujetos
diversos que no resultaban comparables. En el presente asunto, sin embargo, se demanda
una norma distinta que modifica ostensiblemente el monto de los aportes que debe realizar
una parte de los pensionados y que introduce nuevos elementos normativos y juridicos al
debate constitucional.

66 En esa direccidn, frente al estudio de fondo de un cargo por violacion del derecho a la
igualdad, la Sentencia C-268 de 2021 (M.P. Diana Fajardo Rivera) explicé que “el juicio
[integrado] de igualdad se estructura a partir de dos grandes fases: la primera, determina la
existencia de las bases de la comparacion (tertium comparationis) y la segunda, examina la
justificacién de la medida, mediante la aplicacion del test propiamente dicho, de conformidad
con los grados de exigencia que prevea el nivel de intensidad.” De igual manera, al declarar



la falta de aptitud sustantiva de un cargo por violacién de los articulos 46 y 48 de la
Constitucion, propuesto contra el articulo 204 de la Ley 100 de 1993, adicionado por el
articulo 12 de la Ley 1250 de 2008, la Sentencia C-146 de 2018 (M.P. José Fernando Reyes
Cuartas. SV. Diana Fajardo Rivera. SV. Alberto Rojas Rios. SV. Cristina Pardo Schlesinger),
reprochd que el accionante no se hubiere referido a las decisiones de la Corte que habian
fijado la interpretacion de la norma. En ese sentido, sefialé que “varios de los intervinientes
plantearon la necesidad de analizar la demanda a la luz de lo dispuesto por la Corte en las
sentencias C-126 de 2000, C-1000 de 2007 y C-838 de 2018. En efecto, extrana la Sala que
los demandantes no hayan planteado sus argumentos teniendo en cuenta las
consideraciones dispuestas en dichos pronunciamientos. Omitirlo impidié a los demandantes
presentar una argumentacion nitida y coherente, tal como lo exigen el presupuesto de
claridad.”

67 Contrario a lo manifestado por los accionantes, durante el tramite legislativo se
presentaron intervenciones que explicaron el sustento factico y normativo de la norma
atacada. Por ejemplo, se advierte que la introduccién de la norma atacad al Proyecto de Ley
278 de 2019 Cédmara y 227 de 2019 Senado estuvo antecedida por una preocupacién
expresada por los representantes de los pensionados frente a los gravamenes que podrian
imponerse en su contra. Asi mismo, la inclusién de una reduccion diferencial de los aportes a
salud de los pensionados tuvo fundamento en el impacto fiscal que una reforma mas amplia
supondria para las finanzas del Estado. En relacién con lo primero, en la ponencia para
primer debate en Cdmara se destaca que en el marco de la participacion ciudadana en el
tramite legislativo representantes de los pensionados manifestaron “su preocupacion
relacionada con que en este proyecto de ley se vayan a incluir durante su tramite articulos
que impongan gravamenes a las pensiones, con los que se afecten de manera desfavorable
los derechos de los pensionados del pais. En ese sentido, este grupo de ciudadanos solicitd
que dentro del trdmite que se surta en el Congreso de la Republica no sean aprobadas
disposiciones que graven las pensiones o creen situaciones mas gravosas en contra de este
grupo poblacional.” Igualmente, la ponencia realiza una primera propuesta: “los H.
Congresistas proponemos que se disminuya al 4% la cotizacién en salud de los pensionados.
El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico propone que se haga de forma gradual porque
esto genera un impacto fiscal importante, por lo que debe hacerse gradual y solo para los
pensionados de un salario minimo” (Gaceta del Congreso N© 1131 de 2019; Pags. 2 y 30). Por
su parte, en el Acta niUmero 36 de la sesidn extraordinaria del dia martes 17 de diciembre de
2019 de la Plenaria del Senado se explicé que la medida cubria a un amplio nimero de
pensionados y se resaltd que “[lI]a contribucidon en salud para los pensionados, se ha
calculado que esta medida beneficiara a 925 mil pensionados, cada beneficiario tendra un
ahorro, el ahorro sera de 826 mil pesos al afilo que no es, por supuesto, de poca monta.”
(Gaceta del Congreso N2 0079 de 2021; Pag. 73).

68 Supra, 11.



