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REPRESENTANTE A LA CAMARA

DE COLOMBIA
SENADO DE LA REPUBLICA

AQUIVIVE LA DEMOCRACIA

Bogota D.C., 27 de mayo de 2026

Doctor,

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
SECRETARIO GENERAL.

Honorable Camara de Representantes.
Ciudad.

REF: RADICACION PROYECTO DE LEY

En mi condicién de miembro del Congreso de la Republicay en uso del derecho consagrado
en el articulo 150 de la Constitucion Politica de Colombia, por su digno conducto me permito
poner a consideracién de la Honorable Camara de Representantes el siguiente proyecto de
Ley “Por medio de la cual se modifica el articulo 14 delaLey 100 de 1993y se adoptan
medidas para la proteccion del poder adquisitivo real de las pensiones”.

Cordialmente,

A RATOK

Gabriel Ernesto Parrado Duran
Representante a la Camara por El Meta
Pacto Historico — PDA
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Proyecto de Ley N°__ 2026 Camara

“Por medio de la cual se modifica el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 y se adoptan
medidas para la protecciéon del poder adquisitivo real de las pensiones”

El Congreso de Colombia,

DECRETA

Articulo 1. Objeto.

La presente ley tiene por objeto fortalecer la proteccion del poder adquisitivo real de las
pensiones en Colombia, mediante la modificacion del régimen de reajuste anual de las
mesadas pensionales, incorporando criterios de equidad material, progresividad, proteccién
reforzada de las personas adultas mayores y sostenibilidad financiera del sistema.

Articulo 2. Modifiguese el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, el cual quedara asi:

Articulo 14. Reajuste de Pensiones.

Con el objeto de que las pensiones de vejez o de jubilacién, de invalidez y de sustitucion o
sobrevivientes, reconocidas en el Sistema General de Pensiones y en los regimenes
exceptuados y especiales que por disposicion legal se rijan por esta regla, mantengan su
poder adquisitivo constante, se reajustaran anualmente, a partir del primero (1°) de enero
de cada afio, de la siguiente manera:

Pensiones hasta de seis (6) salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV): Se
reajustaran en la misma proporcién y con el mismo porcentaje en que se incremente el
salario minimo legal mensual vigente para cada afio.

Pensiones superiores a seis (6) salarios minimos legales mensuales vigentes (SMLMV): Se
reajustaran con la variacion porcentual del indice de Precios al Consumidor (IPC) certificado
por el DANE para el afio inmediatamente anterior, mas un factor complementario de
protecciéon pensional en los términos definidos en la presente ley y su reglamentacion.

Articulo 3. Factor complementario de proteccion pensional.
Créase el factor complementario de proteccion pensional, como un mecanismo destinado
a mitigar la pérdida de poder adquisitivo real y la pérdida de valor relativo de las pensiones

medias.

Este factor se aplicara de manera focalizada, progresiva y técnicamente sustentada,
teniendo en cuenta, entre otros, los siguientes criterios:
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a) La brecha entre el incremento anual del salario minimo legal mensual vigente y la
variacion anual del IPC.

b) La inflaciobn observada en rubros esenciales para las personas adultas mayores,
especialmente salud, medicamentos, alimentacion, servicios publicos domiciliarios,
vivienda, transporte y cuidados.

¢) El rango de ingresos pensionales del beneficiario.

d) Las condiciones de vulnerabilidad econémica y social del pensionado en Colombia.

Paragrafo. El factor complementario debera privilegiar a quienes perciban pensiones en
rangos medios, especialmente entre mas de seis (6) y hasta ocho (8) salarios minimos
legales mensuales vigentes.

Articulo 4. Activacién del factor complementario

El factor complementario de proteccion pensional se activara cuando se presente
cualquiera de las siguientes circunstancias:

Que la diferencia entre el incremento anual del salario minimo legal mensual vigente y la
variacion anual del IPC sea igual o superior a los dos (2) puntos porcentuales.

Que los estudios técnicos oficiales determinen que la inflacion efectiva de los hogares de
personas mayores en rubros esenciales supera de forma significativa la inflacion general.
Que se identifiqgue, mediante evaluacién técnica oficial, una pérdida material relevante del
poder adquisitivo de las pensiones en los rangos definidos por la presente ley.

Paragrafo. La reglamentacion establecer4 la metodologia de calculo, los rangos de
aplicacion y los topes maximos del factor complementario, observando los principios de
sostenibilidad fiscal y responsabilidad financiera.

Articulo 5. Enfoque de progresividad y priorizacion.

La aplicacion del factor complementario de proteccién pensional se realizara con enfoque
de progresividad, de manera que el mayor nivel de proteccion recaiga sobre los
pensionados con menor capacidad de absorcion del encarecimiento del costo de vida.

Para tal efecto, el Gobierno nacional podra establecer escalas diferenciales de reajuste
adicional, decrecientes segun el monto de la mesada, priorizando a los pensionados cuya
asignacion pensional se encuentre en el rango de més de seis (6) y hasta ocho (8) salarios
minimos legales mensuales vigentes.

Articulo 6. Proteccion reforzada por condicion de vulnerabilidad.
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Sin perjuicio de los rangos establecidos en la presente ley, el reglamento podra incorporar
criterios diferenciales de priorizacién en favor de pensionados que acrediten condiciones
especiales de vulnerabilidad, entre ellas:

a) Dependencia exclusiva de la mesada pensional para su subsistencia.

b) Enfermedades de alto costo o cronicas.

¢) Necesidad permanente de asistencia o cuidado.

d) Situaciones de discapacidad o dependencia funcional.

e) Otras condiciones objetivas que incidan de manera significativa en el costo de vida del
pensionado.

Articulo 7. Estudios técnicos obligatorios.

El Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento
Nacional de Planeacién y el DANE elaboraran, de manera periddica, estudios técnicos
sobre:

La evolucién del poder adquisitivo real de las pensiones.

La inflacién efectiva de los hogares de personas mayores.

El impacto fiscal y actuarial de los ajustes previstos en la presente ley.
Los efectos distributivos y de equidad del esquema de reajuste pensional.

Paragrafo 1. Estos estudios deberan actualizarse anualmente y serviran de fundamento
para la aplicacion del factor complementario de proteccion pensional.

Paragrafo 2. EI DANE adelantara las acciones técnicas necesarias para disefiar indicadores
complementarios que reflejen de manera mas precisa el comportamiento del costo de vida
de la poblacién pensionada.

Articulo 8. Mesa técnica interinstitucional.

Créase la Mesa Técnica Interinstitucional para la Proteccion del Poder Adquisitivo de las
Pensiones, integrada por el Ministerio del Trabajo, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, el Departamento Nacional de Planeacion, el DANE y las demas entidades que
determine el Gobierno nacional.

La Mesa tendra las siguientes funciones:

a) Analizar el comportamiento del sistema de reajuste pensional.

b) Recomendar la activacion y el alcance del factor complementario de proteccion
pensional.

¢) Formular propuestas de ajuste normativo y de politica publica.

d) Evaluar el impacto social, fiscal y distributivo de las medidas adoptadas.
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Articulo 9. Participacién de organizaciones de pensionados.

En el disefio, seguimiento y evaluacion de las medidas previstas en esta ley, se garantizara
la participacion de organizaciones de pensionados, asociaciones de personas mayores,
academia y sociedad civil, en desarrollo de los principios de participacién, transparencia y
deliberacién publica.

Articulo 10. Principio de sostenibilidad financiera.

La interpretacion y aplicacion de la presente ley debera armonizar la garantia efectiva del
minimo vital, la vida digna, la igualdad material y la proteccion reforzada de las personas
adultas mayores, con el principio de sostenibilidad financiera del sistema pensional.

En ningun caso la implementacion de esta ley podra entenderse como autorizacion para
desconocer las reglas constitucionales y legales sobre sostenibilidad fiscal vy
responsabilidad en el gasto publico.

Articulo 11. Régimen de transicidn de implementacién.
La implementacién del factor complementario de proteccion pensional sera gradual.

Durante los dos (2) primeros afios de vigencia de la presente ley, el Gobierno nacional
podra aplicar el mecanismo de forma escalonada, priorizando las pensiones de mas de seis
(06) y hasta siete (07) salarios minimos legales mensuales vigentes, de acuerdo con la
disponibilidad fiscal y los estudios técnicos correspondientes.

Articulo 12. Reglamentacién. El Gobierno nacional, a través del Ministerio del Trabajo y
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, expedira la reglamentacién correspondiente a
la presente ley en un plazo no mayor a seis (6) meses, contados a partir de la fecha de su
promulgacion.

Dicha reglamentacion debera definir con precision la metodologia de célculo del factor
complementario, las fuentes de financiacién, los indicadores de vulnerabilidad y el
procedimiento administrativo para su indexacion anual, garantizando en todo caso el
principio de sostenibilidad financiera.

Articulo 13. Vigencia y derogatorias.

La presente ley rige a partir de su promulgacion, modifica el articulo 14 de la Ley 100 de
1993 y deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.
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o REPRESENTANTE A LA CAMARA
‘ AQUIVIVE LA DEMOCRACIA

Cordialmente,

A (RATOK

Gabriel Ernesto Parrado Duran
Representante a la Camara por El Meta
Pacto Historico — PDA
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EXPOSICION DE MOTIVOS

El presente proyecto de ley surge de la necesidad de corregir una insuficiencia material del
régimen de reajuste pensional previsto en el articulo 14 de la Ley 100 de 1993. Aunque la
regla vigente ha sido considerada constitucionalmente valida, su aplicacion préactica ha
demostrado producir efectos inequitativos para un amplio sector de pensionados cuyas
mesadas, aun siendo superiores a un salario minimo legal mensual vigente, no logran
conservar de manera plena su poder adquisitivo real frente al aumento efectivo del costo
de vida, especialmente en rubros esenciales como salud, medicamentos, alimentacién,
vivienda, transporte y cuidados.

La problemética que motiva esta iniciativa no se reduce a una diferencia aritmética entre
indicadores econdmicos. Se trata, en realidad, de una distorsion estructural del sistema,
derivada de que las pensiones equivalentes al salario minimo se reajustan con el
incremento de este, mientras que las pensiones superiores se actualizan Unicamente con
el Indice de Precios al Consumidor. Esta diferencia, cuando el salario minimo crece por
encima de la inflacion, genera una pérdida progresiva de valor relativo en las pensiones
bajas y medias, afecta la suficiencia material del ingreso en la vejez y profundiza
condiciones de vulnerabilidad en una poblacion que, por mandato constitucional, merece
especial proteccion.

El fin de este proyecto de ley es fortalecer la garantia efectiva del derecho a la seguridad
social, el minimo vital, la dignidad humana y la igualdad material de las personas
pensionadas, mediante la adopcién de un mecanismo legal que permita proteger de forma
mas adecuada el poder adquisitivo real de las pensiones. Para ello, la iniciativa no propone
desmontar la arquitectura vigente del sistema ni sustituir de manera indiscriminada el
criterio del IPC. Por el contrario, plantea una reforma prudente, focalizada y técnicamente
sustentada, orientada a introducir un factor complementario de proteccion pensional,
aplicable especialmente a pensiones medias y bajo criterios de gradualidad, razonabilidad
y sostenibilidad fiscal.

La justificacion del proyecto reposa, por tanto, en una triple consideracion. En primer lugar,
en una razén constitucional: la pensién no puede entenderse como una suma nominal
formalmente actualizada, sino como una garantia material de subsistencia digna en la vejez.
En segundo lugar, en una razén social y econémica: la estructura de gasto de la poblacion
pensionada, marcada por una alta dependencia de la mesada y por mayores cargas en
salud y cuidado, hace que el reajuste general por inflaciéon resulte, en ciertos casos,
insuficiente para preservar su capacidad real de consumo. Y, en tercer lugar, en una razon
legislativa e institucional: corresponde al Congreso de la Republica ejercer su potestad de
configuracién normativa para corregir los déficits de equidad material del sistema, siempre
dentro del marco de la sostenibilidad financiera y de la responsabilidad fiscal.

En consecuencia, esta iniciativa legislativa no pretende desconocer la jurisprudencia
constitucional ni promover una expansion irrazonable del gasto publico. Su propdsito es
mas preciso y constitucionalmente mas sélido; perfeccionar el régimen de reajuste
pensional para que este no solo sea formalmente valido, sino materialmente justo,
socialmente sensible y compatible con la proteccién reforzada que el ordenamiento
reconoce a las personas adultas mayores. Desde esa perspectiva, el proyecto constituye
una respuesta necesaria, razonable y proporcionada frente a una realidad econémica y
social que el legislador no puede seguir ignorando.
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1. OBJETO DEL PROYECTO

El presente proyecto de ley tiene por objeto modificar el régimen de reajuste anual de las
pensiones previsto en el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, con el fin de fortalecer la
proteccién del poder adquisitivo real de las mesadas pensionales, especialmente en favor
de quienes perciben pensiones bajas y medias y de las personas adultas mayores en
condicién de mayor vulnerabilidad. La iniciativa no pretende desmontar la arquitectura
vigente del sistema, sino perfeccionarla a la luz de los principios constitucionales de
dignidad humana, minimo vital, igualdad material, proteccion reforzada a las personas
mayores y sostenibilidad financiera.

La reforma propuesta parte de que, si bien el esquema actual de reajuste pensional ha sido
considerado constitucionalmente valido, ello no excluye que en su funcionamiento practico
produzca efectos materiales regresivos o insuficientes respecto de ciertos grupos de
pensionados. La propia linea argumentativa contenida en los documentos base de esta
iniciativa muestra que el problema no radica en la invalidez abstracta del IPC como
indicador, sino en la insuficiencia del disefioc normativo vigente para capturar
adecuadamente la realidad del costo de vida de la poblacion pensionada y la brecha
acumulativa que se genera cuando el salario minimo crece sistematicamente por encima
de la inflacién general.

En esa medida, el proyecto persigue una finalidad de correccion normativa focalizada,
progresiva y técnicamente sustentada. No se propone una indexacion general e
indiscriminada de todas las pensiones al salario minimo, férmula que podria generar
tensiones severas con la sostenibilidad financiera del sistema. En su lugar, se propone
conservar el IPC como regla general en pensiones altas, pero complementarlo con
mecanismos correctivos que permitan responder de manera mas justa y eficaz a la pérdida
de poder adquisitivo real de las pensiones, especialmente cuando existan brechas
significativas entre inflacion y salario minimo o cuando la inflacion efectiva enfrentada por
los hogares de personas mayores supere de forma relevante el promedio general.

2. JUSTIFICACION

La presente iniciativa legislativa se justifica en la necesidad de corregir una insuficiencia
material del régimen vigente de reajuste pensional, contenido en el articulo 14 de la Ley
100 de 1993, cuya aplicacién, aun siendo formalmente valida desde el punto de vista
constitucional, ha producido en la practica efectos regresivos para un segmento importante
de la poblacién pensionada. El problema no radica en la ausencia de reajuste anual de las
pensiones, sino en que la férmula actualmente prevista no garantiza, en todos los casos, la
conservacion efectiva del poder adquisitivo real de las mesadas ni la preservacion
razonable de su equivalencia econémica frente al salario minimo, especialmente en
pensiones bajas y medias.
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El disefio vigente distingue entre las pensiones equivalentes a un salario minimo legal
mensual vigente, que se incrementan en el mismo porcentaje en que aumenta este, y las
pensiones superiores a dicho umbral, que se reajustan con base en la variacién anual del
Indice de Precios al Consumidor. Aunque esa distincion ha sido considerada
constitucionalmente admisible por la Corte Constitucional, ello no significa que el Congreso
carezca de competencia para revisar sus efectos materiales ni para corregir los déficits de
equidad que su aplicacion haya revelado con el paso del tiempo. La jurisprudencia
constitucional ha reconocido, precisamente, que el legislador conserva un amplio margen
de configuracion normativa en materia pensional, siempre que actle con criterios de
razonabilidad y sostenibilidad.

La necesidad de esta reforma se hace evidente cuando se observa la evolucion real de las
pensiones frente al salario minimo y frente al costo efectivo de vida de la poblacion mayor.
Una pension que en 2016 equivalia a dos salarios minimos legales mensuales vigentes,
reajustada exclusivamente con IPC hasta 2026, pasaria a representar apenas 1,36 salarios
minimos, lo que evidencia una pérdida aproximada del 31,9% de su equivalencia relativa
frente al referente salarial con el que fue reconocida. Esta situacibn demuestra que el
problema no es nominal, sino estructural; la pensién si aumenta cada afio, pero lo hace en
condiciones que pueden erosionar progresivamente su suficiencia material y su posicion
economica relativa dentro del sistema.

A ello se suma que el IPC general, aunque es un indicador técnico valido para medir la
inflacion agregada, no siempre refleja adecuadamente la estructura real de gasto de la
poblacion pensionada. Las personas adultas mayores destinan una proporcién relevante
de sus ingresos a rubros rigidos y esenciales, como salud, medicamentos, alimentacion,
vivienda, transporte y cuidados. En 2025, por ejemplo, la inflacién anual total fue de 5,10%,
mientras la division salud registr6 una variacién de 7,20%, lo que muestra que la presion
economica que enfrentan muchos pensionados puede ser superior a la que refleja el
promedio general de precios.

Desde esta perspectiva, la justificacion del proyecto es, en primer lugar, constitucional. La
pensiébn no puede ser entendida como una simple suma nominal periddicamente
actualizada, sino como una garantia material de subsistencia digna en la vejez. Los
articulos 46, 48 y 53 de la Constituciébn imponen al Estado el deber de proteger
especialmente a las personas mayores, asegurar la seguridad social como derecho
irrenunciable y garantizar el reajuste periddico de las pensiones legales. Tales mandatos
obligan a que el legislador evalle no solo la existencia formal del reajuste, sino su idoneidad
real para preservar el minimo vital, la dignidad humana y la igualdad material de quienes
dependen de la mesada para subsistir.

La justificacion es, en segundo lugar, social y econémica. Colombia enfrenta un proceso
sostenido de envejecimiento poblacional y mantiene todavia niveles significativos de
vulnerabilidad monetaria, o que obliga a reforzar la suficiencia de los mecanismos de
proteccion en la vejez. EI DANE ha proyectado un aumento sostenido del indice de
envejecimiento en las proximas décadas, mientras que la pobreza monetaria sigue
afectando a una proporcion importante de la poblacién. En ese contexto, permitir que el
disefio legal del reajuste pensional reproduzca una pérdida acumulativa de capacidad
adquisitiva en pensiones bajas y medias implica trasladar a la poblacién mayor una carga
econdémica que el sistema deberia mitigar y no profundizar.
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La justificacion es, en tercer lugar, institucional y legislativa; toda vez que, corresponde al
Congreso de la Republica ejercer su potestad de configuracion normativa no solo para
expedir reglas formalmente vélidas, sino también para perfeccionarlas cuando su aplicaciéon
revele insuficiencias materiales. La presente iniciativa no busca desconocer la
jurisprudencia constitucional ni sustituir de manera indiscriminada el esquema vigente. Por
el contrario, propone una reforma moderada, focalizada, progresiva y técnicamente
sustentada, consistente en conservar el IPC como regla general para pensiones altas, pero
aplicar el aumento del porcentaje anual del SMMLV en las pensiones bajas y medias, e
incorporando un mecanismo complementario de proteccibn pensional aplicable
especialmente a pensiones medias cuando existan brechas significativas entre salario
minimo e inflacién o cuando la inflacién efectiva de los rubros esenciales de la vejez supere
de forma relevante la inflacion general.

Asimismo, el proyecto se justifica porque ofrece una respuesta juridicamente prudente y
fiscalmente mas responsable que otras alternativas. No plantea una equiparacién general
de todas las pensiones al salario minimo ni una expansién automatica e irrestricta del gasto
publico. Su disefio descansa en criterios de focalizacién, gradualidad, activacion
condicionada y soporte técnico previo, precisamente para armonizar la proteccion reforzada
de los pensionados con el principio de sostenibilidad financiera del sistema. Los escenarios
econdmicos ilustrativos muestran que un correctivo bien delimitado puede tener un costo
manejable frente al tamafio total del gasto pensional, especialmente si se concentra en los
tramos donde la insuficiencia material es mas intensa.

En sintesis, este proyecto de ley se justifica porque busca corregir una falla de equidad
material que hoy afecta la suficiencia del derecho pensional para un sector relevante de la
poblacion mayor; porque responde a mandatos constitucionales de dignidad humana,
minimo vital, igualdad material y proteccién reforzada de la vejez; porque atiende una
realidad econémica en la cual el costo de vida efectivo de muchos pensionados no se refleja
plenamente en la regla general del IPC; y porque lo hace a través de una férmula legislativa
razonable, focalizada y compatible con la sostenibilidad fiscal. En consecuencia, la iniciativa
constituye una respuesta necesaria, proporcionada y constitucionalmente legitima frente a
un problema que el Congreso no puede seguir dejando sin correccion.

2.1. Contexto general sobre el régimen de reajuste pensional en Colombia:

El sistema general de pensiones colombiano consagra, desde la Ley 100 de 1993, unaregla
dual de reajuste. El articulo 14 dispone que las pensiones superiores a un salario minimo
legal mensual vigente se reajustan anualmente con base en la variacién porcentual del
indice de Precios al Consumidor certificada por el DANE para el afio inmediatamente
anterior, mientras que las mesadas equivalentes al salario minimo se incrementan en el
mismo porcentaje en que aumenta dicho salario. Esta estructura ha sido reiterada por la
reglamentacion y reconocida por la jurisprudencia constitucional como parte del margen de
configuracion normativa del legislador.

La regla vigente responde a una légica histéricamente comprensible, asegurar que la
pensién minima no pierda equivalencia frente al salario minimo y, al mismo tiempo, usar el
IPC como instrumento general para preservar el poder adquisitivo de las restantes
pensiones. En abstracto, el modelo busca compatibilizar proteccion de ingresos y
estabilidad financiera. No obstante, el debate actual ya no se agota en la validez formal de
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esa opcidn legislativa, sino en la eficacia material de sus resultados en un entorno
demografico y econdémico distinto al de comienzos de los afios noventa.

Ese cambio de contexto es relevante. Colombia se encuentra en un proceso sostenido de
envejecimiento demografico. Segun las proyecciones oficiales actualizadas por el DANE,
en 2025 el pais se estima en 53 millones de habitantes, con un incremento continuo del
indice de envejecimiento; ademas, el DANE proyecta que este indicador pasara de 36,7
personas de 65 afios y mas por cada 100 menores de 15 afios en 2018 a 135,9 en 2050.
Esa transicibn demogréfica obliga a repensar no solo la cobertura, sino también la
suficiencia material de los mecanismos de protecciéon econémica en la vejez.

2.2. Descripcion del problema estructural que motiva la iniciativa:

La probleméatica que da origen a este proyecto no consiste simplemente en que algunas
pensiones aumenten menos que otras en un determinado afio, sino en que el propio disefio
del esquema vigente produce una distorsion estructural acumulativa. Cuando el salario
minimo crece por encima del IPC, las pensiones equivalentes a un salario minimo
conservan su posicion relativa frente a ese referente, mientras que las pensiones superiores
solo crecen con inflacién. El resultado es una brecha creciente entre unas y otras, que se
reproduce afio tras afio y afecta con especial intensidad a quienes devengan mesadas
bajas y medias por encima del minimo, pero no lo suficientemente altas como para
conservar su poder adquisitivo.

Se puede indicar en consecuencia que el sistema actual protege de manera reforzada la
pensién minima, lo cual es constitucionalmente legitimo, pero no extiende de manera
proporcional esa proteccién a las pensiones superiores al minimo. Lo cual resulta relevante
y preocupante en contextos donde el salario minimo aumenta por razones de politica
publica, productividad o recuperacion real del ingreso, mientras el resto de las pensiones
solo sigue el IPC, se produce un rezago progresivo que termina generando convergencia
hacia el minimo y homogeneizacion de ingresos pensionales que no refleja adecuadamente
las trayectorias contributivas de los afiliados.

Este fendmeno no es puramente tedrico. En diciembre de 2025, el IPC anual nacional fue
de 5,10%. Sin embargo, en el mismo reporte oficial del DANE, divisiones particularmente
relevantes para las personas mayores registraron aumentos superiores, entre ellas salud
(7,20%), educacion (7,36%) y restaurantes y hoteles (7,91%). A ello se suma que, para
2026, el salario minimo mensual legal vigente fue fijado en $1.750.905, lo que represento
un incremento de 23% respecto del salario minimo de 2025. Una brecha de esa magnitud
entre salario minimo e inflacion general ilustra con nitidez el tipo de rezago relativo que este
proyecto pretende corregir.

2.2.1. Variaciones de indices histéricos desde el afio 2000 en Colombia:

A. Incremento anual del salario minimo en Colombia (2000-2026):

2000j|10,00% 2001//9,96%
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2002||18,04% 2015||4,60%
2003||7,44% 2016||7,00%
2004(7,83% 2017||7,00%
2005|/6,56% 2018||5,90%
2006|/6,95% 2019|/6,00%
2007(/6,30% 2020|/6,00%
2008||6,41% 2021||13,50%
2009||7,67% 2022|110,07%
2010(|3,64% 2023|/16,00%
2011(/4,00% 2024112,07%
2012|/5,81% 2025(/9,50%
2013(/4,02% 2026|(23,00%
2014(/4,50%

B. Comparacioén del salario minimo en Colombia con el IPC anual (2000-2026):

Afo |Variacion anual IPC||Salario mensual|[lncremento del salario||Diferencia (pp)
2000)/8,75% $260.100 10,00% +1,25
2001(7,65% $286.000 10,00% +2,35
2002|/6,99% $309.000 8,00% +1,01
2003|/6,49% $332.000 7,40% +0,91
2004(/5,50% $358.000 7,80% +2,30
2005|4,85% $381.500 6,60% +1,75
2006||4,48% $408.000 6,90% +2,42
2007|/5,69% $433.700 6,30% +0,61
2008||7,67% $461.500 6,40% -1,27
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Afio |Variacion anual IPC||Salario mensualf[ilncremento del salario||Diferencia (pp)
2009|12,00% $496.900 7,70% +5,70
2010|]3,17% $515.000 3,60% +0,43
2011|3,73% $535.600 4,00% +0,27
2012|2,44% $566.700 5,80% +3,36
2013||1,94% $589.500 4,02% +2,08
2014/3,66% $616.000 4,50% +0,84
2015|/6,77% $644.350 4,60% -2,17
2016|/5,75% $689.455 7,00% +1,25
2017)14,09% $737.717 7,00% +2,91
2018|/3,18% $781.242 5,90% +2,72
2019|13,80% $828.116 6,00% +2,20
2020|/1,61% $877.803 6,00% +4,39
2021|5,62% $908.526 3,50% -2,12
2022||13,12% $1.000.000 10,07% -3,05
2023||9,28% $1.160.000 16,00% +6,72
2024|/5,20% $1.300.000 12,07% +6,87
2025|/5,10% $1.423.500 9,50% +4,40
2026||5,10%* $1.750.905 23,00% +17,90

C. Conclusiones sobre la variacion del SMMLYV vs IPC:

De conformidad con los datos anteriores, se destaca que, entre 2005 y 2025 el salario
minimo subié por encima del IPC en 17 de 21 afios, y solo estuvo por debajo en 4 afios:
2008, 2015, 2021 y 2022. Esto muestra que, en el largo plazo, el salario minimo en
Colombia no ha seguido simplemente la inflacién, sino que ha tenido un crecimiento
superior en la mayoria de los afios.

Visto en promedio, para el periodo 2005-2025 el incremento anual promedio del salario
minimo fue de 6,83%, mientras que el IPC promedio fue de 4,91%. Es decir, el salario
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minimo crecid, en promedio, 1,92 puntos porcentuales mas por afio que el IPC. Esto es una
brecha estructural, no un fenémeno aislado.

Ademas, los afios de mayor separacion positiva fueron 2024 (+6,87 puntos), 2023 (+6,72),
2009 (+5,67), 2025 (+4,40) y 2020 (+4,39). En contraste, los afios en que el IPC superé al
salario minimo fueron 2022 (-3,05), 2015 (-2,17), 2021 (-2,12) y 2008 (-1,26). Esa secuencia
confirma que si existen afios en que el salario minimo pierde frente a la inflacion, pero son
la minoria dentro del periodo analizado.

La importancia de estos datos radica en que permite observar, de manera directa, cdmo
opera la distorsion del sistema. Una pension superior a un salario minimo si recibe reajuste
anual, pero si ese reajuste se limita al IPC en un contexto en el que el salario minimo crece
muy por encima de la inflacién, la consecuencia es una pérdida abrupta de equivalencia
relativa. En otras palabras, la mesada aumenta nominalmente, pero representa cada vez
menos salarios minimos y, por tanto, se reduce su posicion econdémica relativa dentro de la
estructura de ingresos del pais.

Asi ocurre, por ejemplo, con una pensién que en 2016 equivalia a dos salarios minimos
legales mensuales vigentes. Si esa pension se reajusta exclusivamente con IPC hasta
2026, su valor proyectado asciende a $2.384.511. Sin embargo, como el salario minimo de
2026 fue fijado en $1.750.905, dicha mesada pasa a equivaler apenas a 1,36 salarios
minimos, pese a que al momento de su reconocimiento representaba exactamente dos.
Esto demuestra que el problema del régimen vigente no es la ausencia de reajuste, sino la
incapacidad de la féormula actual para preservar la equivalencia material del ingreso
pensional cuando el salario minimo se distancia de forma significativa de la inflacion.

2.2.2. Andlisis de la variacion del IPC frente al incremento del salario:

La tabla comparativa entre la variacion anual del indice de Precios al Consumidor y el
incremento del salario minimo legal mensual vigente permite identificar, con claridad, una
tendencia estructural del sistema econdmico colombiano: en la mayor parte del periodo
analizado, el salario minimo ha crecido por encima de la inflacion. Esta constatacion es
particularmente relevante para el presente proyecto de ley, porque revela que el régimen
vigente de reajuste pensional produce, de manera acumulativa, una pérdida de equivalencia
relativa para las pensiones superiores a un salario minimo, que son actualizadas
Unicamente con base en el IPC.

La utilidad de esta comparacion radica en que muestra dos dinamicas distintas dentro del
mismo sistema normativo. Por una parte, las pensiones equivalentes a un salario minimo
legal mensual vigente mantienen su correspondencia plena con el incremento del salario
minimo. Por otra, las pensiones superiores a ese umbral solo se reajustan con la inflacion
causada en el afio inmediatamente anterior. Cuando, como lo evidencia la tabla, el salario
minimo se incrementa en un porcentaje superior al IPC, la consecuencia es que dichas
pensiones si aumentan nominalmente, pero lo hacen a un ritmo inferior al del referente
salarial basico de la economia nacional. Asi, con el paso del tiempo, esas mesadas
representan cada vez menos salarios minimos y un mayor nivel de adquisicion de bienes y
servicios para la poblacion pensionada.
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La columna de diferencia en puntos porcentuales resulta especialmente ilustrativa, porque
permite observar afio por afio la magnitud de esa brecha. En numerosos periodos, el
incremento del salario minimo supera el IPC en proporciones significativas, lo que
demuestra que no se trata de una oscilacion excepcional, sino de una tendencia reiterada.
Esa diferencia es la que produce el fendbmeno de compresion pensional: pensiones que
originalmente se reconocieron por encima del minimo, y que reflejaban una determinada
trayectoria contributiva, van perdiendo progresivamente su distancia econémica frente a
ese piso salarial. En otras palabras, el sistema no congela las mesadas, pero si erosiona
su posicion relativa dentro de la estructura de ingresos del pais.

El dato correspondiente a 2026 refuerza de manera especialmente contundente esta
conclusion. En ese afio, el salario minimo registra un incremento de 23%, mientras el IPC
aplicable al reajuste pensional es de 5,10%, lo que produce una diferencia de 17,9 puntos
porcentuales. Esta brecha extraordinaria pone en evidencia que, en escenarios de
divergencia amplia entre inflacion y salario minimo, el régimen vigente acelera de forma
dréstica la pérdida de equivalencia relativa de las pensiones superiores al minimo. Por
tanto, la tabla no solo describe una evolucién estadistica; demuestra una insuficiencia
material del sistema actual de reajuste.

Desde el punto de vista legislativo, este comportamiento es precisamente lo que justifica la
intervencion del Congreso. La regla actual puede ser formalmente valida, en la medida en
que garantiza un reajuste anual de las pensiones; sin embargo, la evidencia comparativa
muestra que dicho reajuste no siempre resulta suficiente para preservar la posicion
econdmica real de los pensionados frente al salario minimo ni para evitar el deterioro
progresivo de pensiones bajas y medias. La necesidad del proyecto de ley surge, entonces,
de la constatacion de que el modelo vigente no corrige esa brecha, sino que la reproduce y
la acumula afio tras afio.

En este sentido, la tabla acredita que el problema no es la inexistencia de actualizacion de
las mesadas, sino la insuficiencia del mecanismo legal elegido para hacerlo. Cuando el
salario minimo crece de manera sisteméatica por encima del IPC, y las pensiones superiores
a un salario minimo solo siguen la inflacion, el resultado es un rezago estructural que afecta
la suficiencia material del ingreso en la vejez. De ahi que el proyecto de ley encuentre su
fundamento en una razon objetiva y verificable: la necesidad de incorporar un correctivo
legal que permita proteger de mejor manera el poder adquisitivo real y la equivalencia
econdmica de las pensiones bajas y medias frente a un entorno en el cual el salario minimo
ha mostrado un crecimiento superior al indice general de precios.

Por consiguiente, la tabla constituye un soporte empirico directo de la iniciativa legislativa.
Su lectura demuestra que el disefio vigente de reajuste pensional no es neutro en sus
efectos, sino que genera una pérdida acumulativa de valor relativo para las mesadas
superiores al minimo. Esa evidencia permite afirmar que la reforma propuesta no responde
a una aspiracion abstracta o coyuntural, sino a la necesidad concreta de corregir una
distorsion estructural del sistema, en armonia con los principios de dignidad humana,
minimo vital, igualdad material y proteccion reforzada de las personas adultas mayores.
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2.2.2.3. Ejemplo ilustrativo de pérdida de equivalencia relativa de una pension
reconocida en dos (2) salarios minimos en 2016:

Para evidenciar de manera concreta la distorsion material que produce el régimen vigente
de reajuste pensional, resulta Gtil examinar un caso simple: una pension que, al momento
de su reconocimiento en 2016, equivalia exactamente a dos (2) salarios minimos legales
mensuales vigentes.

En 2016, el salario minimo legal mensual vigente fue fijado en $689.455. En consecuencia,
una pension equivalente a dos salarios minimos en ese afio ascendia a $1.378.910.

Si esa pension fue reajustada cada afio conforme a la regla general del articulo 14 de la
Ley 100 de 1993, esto es, con base en la variacion anual del IPC para las pensiones
superiores a un salario minimo, su evoluciéon nominal entre 2017 y 2026 habria seguido la
siguiente secuencia: 5,75% para 2017, 4,09% para 2018, 3,18% para 2019, 3,80% para
2020, 1,61% para 2021, 5,62% para 2022, 13,12% para 2023, 9,28% para 2024, 5,20%
para 2025y 5,10% para 2026.

Aplicando sucesivamente esos reajustes, la mesada de $1.378.910 de 2016 llegaria en
2026 a $2.384.511.

Ahora bien, el salario minimo mensual legal vigente para 2026 fue fijado en $1.750.905. Por
tanto, al comparar la pensién reajustada con el salario minimo de 2026, se obtiene que esa
mesada ya no equivale a dos salarios minimos, sino apenas a 1,36 salarios minimos.

Dicho de otra manera, una pension que en 2016 representaba dos salarios minimos
completos, diez afios después, bajo la regla de reajuste por IPC, conserva solo el 68,1% de
esa posiciéon relativa, pues perdid aproximadamente 0,64 salarios minimos frente al
referente con el que nacid. La pérdida relativa equivale a cerca de 31,9% de su valor
comparativo original en salarios minimos.

La magnitud del rezago se aprecia mejor si se formula la comparacion contrafactual. Si esa
misma pension hubiera conservado en 2026 la misma equivalencia que tenia en 2016, es
decir, dos salarios minimos, su valor deberia ser de $3.501.810. Sin embargo, como
consecuencia de la aplicacion exclusiva del IPC, su valor proyectado seria de $2.384.511,
esto es, $1.117.299 menos que el valor necesario para mantener la misma equivalencia
relativa frente al salario minimo.

Este ejercicio permite demostrar, con cifras simples pero contundentes, que el problema
del régimen vigente no radica en la ausencia de reajuste nominal. En efecto, la pension si
aumenta todos los afios. Lo que ocurre es que no conserva su posicion relativa dentro de
la estructura de ingresos del pais, especialmente cuando el salario minimo crece por
encima de la inflacion. La consecuencia material de ese disefilo es una compresion
pensional progresiva: mesadas que originalmente reflejaban una determinada trayectoria
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contributiva y equivalian a mas de un salario minimo van perdiendo, con el paso del tiempo,
su distancia real frente al piso salarial legal.

Este fendbmeno tiene especial relevancia constitucional y legislativa porque muestra que la
discusidon no es meramente nominal ni contable. La pensién no solo debe subir; debe
hacerlo de manera compatible con su funcién de garantizar una subsistencia digna y de
preservar, en términos razonables, la equivalencia economica que justificé su
reconocimiento inicial. Cuando una pension de dos salarios minimos termina convertida, en
apenas una década, en una mesada equivalente a 1,36 salarios minimos, el sistema revela
una falla de equidad material que el legislador esta llamado a corregir.

Formula resumida del ejercicio:
Valor inicial en 2016:

2 SMMLYV de 2016 = 2 x $689.455 = $1.378.910.

Valor proyectado en 2026 con reajuste anual por IPC:

$1.378.910 x 1,0575 x 1,0409 x 1,0318 x 1,0380 x 1,0161 x 1,0562 x 1,1312 x 1,0928 x
1,0520 x 1,0510 = $2.384.511.

Equivalencia frente al salario minimo de 2026:

$2.384.511/ $1.750.905 = 1,36 SMMLV.

2.3. Efectos materiales del esquema actual de reajuste:

El principal defecto del régimen vigente es que produce un resultado juridicamente tolerado,
pero socialmente inequitativo; protege con intensidad reforzada la pensién minima vy, al
mismo tiempo, deja expuestas a un deterioro gradual a las pensiones que, aunque
nominalmente superiores, no cuentan con un margen econémico suficiente para absorber
las presiones del costo de vida. Esa configuraciébn genera una paradoja normativa: el
sistema protege el piso, pero desatiende progresivamente a quienes se encuentran apenas
por encima de él, pese a que en muchos casos comparten condiciones materiales de
vulnerabilidad muy similares.

2.3.1. Pérdida de valor relativo y compresion pensional:

La primera consecuencia es la pérdida de valor relativo de las pensiones frente al salario
minimo. Una pension que al momento de su reconocimiento equivalia a dos, tres o cuatro
salarios minimos puede conservar un reajuste anual nominal y, sin embargo, ir perdiendo
sistematicamente su equivalencia respecto de ese parametro, si el salario minimo aumenta
por encima del IPC durante varios afios consecutivos o de manera recurrente, como se ha
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venido presentado. El resultado es una compresion pensional que diluye la relacién entre
la historia contributiva del afiliado y la suficiencia relativa de su ingreso en la vejez.

Este fendbmeno tiene una relevancia constitucional que no debe minimizarse. La pensién no
solo remunera una contingencia, sino que expresa la traduccion diferida del esfuerzo
contributivo desplegado a lo largo de la vida laboral. Cuando el esquema de reajuste
erosiona de manera persistente la distancia entre pensiones originalmente distintas, el
sistema empieza a debilitar la correspondencia entre aporte, expectativa legitima y
beneficio efectivo. La consecuencia no es simplemente contable: es una afectacion
progresiva de la confianza en la suficiencia del derecho pensional como institucion de
seguridad social.

2.3.2. Insuficiencia del IPC general frente al costo de vida efectivo en la vejez:

La segunda consecuencia es la insuficiencia del IPC general como Unica medida del
deterioro real del ingreso pensional. El IPC es un indicador técnicamente valido para medir
la inflaciébn agregada de los hogares, pero no fue concebido para reflejar de manera exacta
la canasta de consumo de grupos especificos con patrones de gasto marcadamente
diferenciados. La poblacién pensionada, especialmente la de mayor edad o con condiciones
de salud complejas, concentra una proporcién mayor de su ingreso en rubros rigidos y
esenciales, varios de los cuales presentan variaciones de precio superiores a la inflaciéon
promedio. El propio boletin del DANE para diciembre de 2025 muestra que la divisién salud
registrdé una variacion anual de 7,20%, por encima del IPC total de 5,10%.

En estas condiciones, sostener que el reajuste por IPC preserva siempre y plenamente el
poder adquisitivo de la pension implica asumir, sin suficiente respaldo empirico, que la
canasta de la persona pensionada coincide con la canasta promedio del consumidor
colombiano. Esa premisa no resiste un analisis material serio. El pensionado no enfrenta la
inflacion como promedio estadistico, sino como experiencia concreta de gasto en salud,
alimentacién, transporte, vivienda, medicamentos, cuidado y servicios publicos. Alli donde
€S0S componentes se encarecen por encima del promedio, el reajuste uniforme por IPC
deja de ser una garantia suficiente y se convierte en una proteccion parcial.

2.3.3. Mayor vulnerabilidad econémica de la poblacién pensionada:

La insuficiencia del régimen actual se agrava porque la poblacién pensionada enfrenta una
capacidad notablemente menor para compensar la pérdida de ingreso real. A diferencia de
otros grupos poblacionales, los pensionados no suelen contar con elasticidad laboral para
recuperar ingresos, renegociar condiciones econémicas o diversificar sus fuentes de
subsistencia. En numerosos casos, la pensién constituye la Unica renta disponible y debe
soportar, ademas, gastos crecientes asociados al deterioro funcional, al aumento de
necesidades de cuidado y al acceso continuo a servicios médicos y farmacolégicos.

Por eso, el problema no puede analizarse bajo la légica abstracta de que “toda mesada
aumentd y, por tanto, no existe afectacion”. Esa afirmacion ignora que la suficiencia
constitucional del ingreso no depende solo de su variacibn nominal, sino de su capacidad
real para financiar las condiciones minimas de una vida digna. En un pais donde la pobreza
monetaria aun afecta al 31,8% de la poblacion y la linea de pobreza per capita supera los
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$460.000 mensuales, la preservacion efectiva de la mesada pensional es una cuestion de
justicia material y no una simple decision técnica de indexacion.

2.4. Brecha entre legalidad formal y equidad material:

El presente proyecto de ley no parte de acusar la inconstitucionalidad abstracta del régimen
vigente, por el contrario, se ha establecido por la H. Corte Constitucional que el régimen
actual es constitucionalmente viable en cuanto cumple con las condiciones de armonia con
la constitucién; sino que, por el contrario, el presente proyecto de ley se fundamenta en la
necesidad de evidenciar insuficiencia material de ese sistema de reajuste pensional que es
constitucional pero contrario a la justicia material de la poblacion mayor. Esa distincion es
decisiva. La Corte Constitucional ha considerado que la actualizacion de las pensiones
superiores al salario minimo conforme al IPC no vulnera, por si sola, el minimo vital ni la
vida digna. Sin embargo, de ello no se desprende que la férmula actual sea la mas justa, la
mas protectora o la mas adecuada frente a la realidad econémica contemporanea.

La legalidad formal de una regla no agota el deber del legislador en un Estado social de
derecho para poder modificar sus consecuencias legales. EI Congreso no esté llamado
Unicamente a expedir normas que superen el juicio minimo de constitucionalidad, sino a
disefiar instituciones que hagan efectivas las finalidades sustantivas de la Carta, en especial
aguellas llamadas a garantizar los derechos de las poblaciones de especial proteccion y
relevancia constitucional. Si una regla demuestra, con el paso del tiempo, que preserva
apenas de manera parcial el valor de un derecho social y genera resultados regresivos para
un segmento determinado de su poblacion destinataria, el legislador no solo puede
corregirla: tiene razones constitucionalmente poderosas para hacerlo.

Eso es justamente lo que ocurre en este caso. La aplicacion uniforme del IPC a todas las
pensiones superiores al minimo supone tratar como iguales realidades econémicas que no
lo son. Bajo una aparente igualdad formal, la norma termina produciendo una desigualdad
material, pues desconoce que las pensiones bajas y medias por encima del minimo no
comparten la misma capacidad de absorcion del alza del costo de vida que las pensiones
altas, y que la poblacién pensionada no enfrenta la inflacion general en los mismos términos
que el hogar promedio.

2.5. Andlisis del marco legal sobre el régimen de incremento pensional anual en
Colombia:

El proyecto de ley sometido a consideracion se inscribe dentro del marco constitucional y
legal vigente, y encuentra fundamento suficiente en el ordenamiento juridico colombiano
para promover una modificacion puntual del régimen de reajuste pensional previsto en el
articulo 14 de la Ley 100 de 1993. Su propdsito no es sustituir la estructura del sistema
pensional ni desconocer la jurisprudencia constitucional que ha avalado el esquema actual,
sino desarrollar, dentro del margen de configuracion del legislador, una respuesta normativa
mas adecuada frente a los efectos materiales que dicho esquema ha venido produciendo
sobre las pensiones superiores a un salario minimo legal mensual vigente.

Desde el punto de vista constitucional, el sustento principal de la iniciativa se encuentra en
los articulos 46, 48 y 53 de la Constitucion Politica. El articulo 48 reconoce la seguridad
social como un derecho irrenunciable y un servicio publico obligatorio bajo la direccién,
coordinacion y control del Estado. El articulo 46 impone a este, a la sociedad y a la familia
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el deber de concurrir a la proteccion y asistencia de las personas adultas mayores. A su
vez, el articulo 53 incorpora entre los principios minimos fundamentales del trabajo la
garantia del reajuste periddico de las pensiones legales. Leidos sistematicamente, estos
mandatos permiten concluir que la pension no puede concebirse Unicamente como una
suma nominal periédicamente pagada, sino como una garantia material orientada a
preservar condiciones de existencia digna, continuidad de ingresos y proteccion especial
en la vejez.

A este soporte constitucional se suma el Acto Legislativo 01 de 2005, que reforzo la
disciplina constitucional en materia pensional y establecié que, salvo descuentos,
deducciones y embargos autorizados por la ley, por ningn motivo podra dejarse de pagar,
congelarse o reducirse el valor de las mesadas pensionales reconocidas conforme a
derecho. Esta prevision no significa que toda reforma deba traducirse en indexacion plena
e indiscriminada al salario minimo, pero si refuerza la idea de que el ingreso pensional esta
constitucionalmente protegido en su dimensién material y no solo formal. Desde esta
perspectiva, el proyecto encuentra respaldo en la necesidad de asegurar que el reajuste
legal sea efectivamente apto para preservar el valor real de la mesada y no simplemente
para acreditar un aumento nominal anual.

En el plano legal, el punto de partida es el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, desarrollado
por el Decreto 692 de 1994. Dicha disposicion consagra el esquema dual actualmente
vigente: las pensiones equivalentes a un salario minimo legal mensual vigente se
incrementan en el mismo porcentaje del salario minimo, mientras que las pensiones
superiores a ese umbral se reajustan con base en la variacion porcentual del indice de
Precios al Consumidor certificado por el DANE. Ese disefio constituye hoy el marco
normativo positivo del reajuste pensional en Colombia y, precisamente por ello, cualquier
correccion estructural al problema identificado debe asumir forma legislativa y no
meramente administrativa. La fuente del problema es legal; en consecuencia, su solucién
principal también debe serlo.

Ahora bien, el hecho de que el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 continle vigente y haya
sido declarado exequible no significa que sea inmodificable. Por el contrario, la
jurisprudencia constitucional ha dejado claro que el legislador conserva un amplio margen
de configuracion normativa en materia pensional. En la Sentencia C-435 de 2017, la Corte
Constitucional reiter6 la validez del disefio legal de reajuste y reconocié expresamente ese
margen de configuracién. Mas recientemente, en la Sentencia C-227 de 2023, la Corte
volvié a estudiar la formula que ordena reajustar con base en el IPC las pensiones
superiores al salario minimo y concluyé que esta no desconoce por si misma la
Constitucion, siempre que mantenga de manera razonable el poder adquisitivo de las
pensiones y respete la sostenibilidad financiera del sistema. La consecuencia juridica de
esa linea jurisprudencial es clara: el esquema vigente es constitucionalmente admisible,
pero no constitucionalmente obligatorio ni inalterable.

Este punto es central para el analisis del proyecto de ley propuesto. La iniciativa no parte
de afirmar que el régimen actual sea inconstitucional en abstracto, sino de sostener que su
operacion practica ha mostrado una insuficiencia material que el legislador puede y debe
corregir. El marco normativo vigente protege de forma reforzada a las pensiones minimas
al mantener su equivalencia con el salario minimo, pero no extiende esa misma logica de
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proteccién a las pensiones superiores a dicho umbral, que son reajustadas exclusivamente
con IPC. En contextos donde el salario minimo crece por encima de la inflacion, esta opcién
normativa genera una pérdida progresiva de valor relativo, una compresion pensional y, en
ciertos casos, una afectacion del poder adquisitivo real de las mesadas, especialmente en
pensiones bajas y medias. Esa problematica, identificada no controvierte la validez formal
de la norma, pero si pone de relieve la necesidad de su perfeccionamiento legislativo.

Desde esta perspectiva, el proyecto de ley encuentra también fundamento en los principios
de minimo vital, vida digna, igualdad material y proteccion reforzada de las personas adultas
mayores. El concepto juridico aportado destaca que la pension debe ser analizada como
garantia material y no solo nominal, y que la aplicacién uniforme del IPC puede resultar
insuficiente para grupos cuya estructura de gasto esta especialmente concentrada en
rubros esenciales que suelen crecer por encima del promedio general. Bajo ese
entendimiento, una reforma legal que introduzca correctivos focalizados para pensiones
bajas y medias o para pensionados en condicion de mayor vulnerabilidad no constituye un
privilegio indebido, sino una medida de igualdad material compatible con la Constitucién.

En igual sentido, el proyecto se ajusta al principio de sostenibilidad financiera, que opera
no solo como limite, sino como criterio de disefio normativo. El proyecto de ley es firme al
sefialar que la solucion juridicamente sélida no consiste en indexar de manera plena e
indiscriminada todas las pensiones al salario minimo, pues ello podria suscitar objeciones
fiscales severas. La via juridicamente més consistente, segun el andlisis realizado, es una
correccion legislativa focalizada, progresiva y técnicamente sustentada, que mantenga el
IPC como base general de reajuste, pero incorpore un factor complementario de protecciéon
en favor de las pensiones bajas y medias y mecanismos correctivos cuando exista una
brecha significativa entre el incremento del salario minimo y el IPC o cuando la inflacién de
rubros esenciales para personas mayores supere de manera importante el promedio
general.

De alli se sigue que el proyecto de ley propuesto es plenamente compatible con el marco
normativo colombiano. No requiere reforma constitucional, no contradice la jurisprudencia
constitucional vigente y respeta la estructura basica del sistema pensional. Su ruta juridica
adecuada es la de una ley ordinaria que modifique el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 e
incorpore criterios adicionales de proteccion del poder adquisitivo real de las pensiones,
acompafados de estudios técnicos, mecanismos de gradualidad y salvaguardas de
sostenibilidad.

En sintesis, el andlisis del marco normativo legal permite afirmar que el proyecto de ley
propuesto no supone una ruptura con el ordenamiento, sino su desarrollo razonable. Parte
de una norma vigente, reconoce su validez formal, identifica sus insuficiencias materiales y
propone una correccion juridicamente viable dentro del mismo sistema. Por ello, la iniciativa
se presenta como una respuesta legislativa legitima, constitucionalmente fundada y
normativamente coherente frente a una problemética que afecta de manera progresiva la
suficiencia del derecho pensional para un sector relevante de la poblacion adulta mayor en
Colombia.
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2.6. Analisis de constitucionalidad y justificacion desde el marco constitucional del
proyecto de ley:

El proyecto de ley propuesto es constitucionalmente viable, siempre que conserve el
caracter focalizado, progresivo, razonable y técnicamente sustentado con el que ha sido
concebido; en este sentido, la reforma no pretende desconocer el marco vigente ni sustituir
de manera indiscriminada el sistema de reajuste pensional. Su propdsito es corregir una
insuficiencia material advertida en la operacion practica del articulo 14 de la Ley 100 de
1993, disposicién que hoy mantiene como regla general el reajuste con base en el indice
de Precios al Consumidor para las pensiones superiores a un salario minimo legal mensual
vigente. Consecuencia de lo anterior, y con el proposito de corregir la afectacion a la
poblacion pensionada, corresponde a este introducir correctivos al sistema de reajuste
anual de las pensiones que permitan proteger de mejor manera a los pensionados mas
expuestos a la pérdida real de poder adquisitivo.

El primer soporte constitucional de la iniciativa se encuentra en los articulos 46, 48 y 53 de
la Constitucién Politica, asi, el articulo 48 reconoce la seguridad social como un derecho
irrenunciable y como un servicio publico obligatorio bajo la direccion, coordinacién y control
del Estado. El articulo 53 incorpora, dentro de los principios minimos fundamentales del
trabajo, la garantia del reajuste periddico de las pensiones legales. A su vez, el articulo 46
impone al Estado, a la sociedad y a la familia un deber reforzado de proteccion y asistencia
a las personas de la tercera edad. Estos mandatos no se agotan en la obligacion de pagar
formalmente una mesada o de incrementarla nhominalmente cada afio; exigen que el
sistema pensional conserve una aptitud real para proteger la subsistencia digna, la
continuidad del ingreso y la autonomia econémica en la vejez.

Bajo esta lectura material de la Constitucion, la pension no puede ser concebida como una
prestacibn meramente nominal, sino como un instrumento orientado a asegurar
subsistencia digna, continuidad de ingresos y proteccién especial frente a las contingencias
de la vejez. En consecuencia, la constitucionalidad del proyecto se fundamenta en la
necesidad de intervencién legislativa para mejorar la eficacia material del derecho a la
seguridad social cuando siendo que la regla actual produce rezagos persistentes en ciertos
grupos de pensionados y compromete la suficiencia real del ingreso pensional.

La reforma propuesta tampoco contradice la jurisprudencia constitucional vigente. Por el
contrario, encuentra en ella un marco que la hace juridicamente posible. La linea
jurisprudencial de la Corte Constitucional sobre el articulo 14 de la Ley 100 de 1993 ha
sostenido que el legislador puede establecer distintos métodos de reajuste para las
pensiones minimas y para aquellas superiores al salario minimo, sin que ello implique por
si mismo una discriminacion inconstitucional. En ese sentido, la Corte ha reconocido el
amplio margen de configuracion legislativa en materia pensional. M&s adelante, al revisar
nuevamente la regla que ordena reajustar las pensiones superiores al salario minimo segun
la variacion porcentual del IPC del afio inmediatamente anterior, la Corte consideré que
dicha formula era exequible, al estimar que permite preservar razonablemente el poder
adquisitivo de las mesadas y que la Constituciéon no obliga al legislador a escoger siempre
el método mas favorable posible para los pensionados.

Sin embargo, de esa jurisprudencia no se desprende que el régimen vigente sea inalterable,
es decir, la exequibilidad del modelo actual no implica su petrificacion normativa ni impide
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que el legislador adopte mecanismos distintos 0 mejores, siempre que resulten razonables,
proporcionados y coherentes con la estructura constitucional del sistema. En este sentido,
la presente iniciativa se encuadra dentro del margen de configuracidon normativa del
Congreso y que persigue fines constitucionalmente legitimos mediante medios razonables
y proporcionados.

La justificacion constitucional mas fuerte del proyecto se encuentra en la proteccion del
minimo vital, de la vida digna y del derecho a la seguridad social de las personas
pensionadas. Aunque el articulo 14 vigente prevé un reajuste anual, el problema advertido
es que ese aumento puede resultar insuficiente, en términos materiales, para cubrir el costo
de vida efectivo de personas mayores cuya mesada constituye su principal o incluso su
Unica fuente de ingresos. La afectacion del minimo vital no solo se presenta cuando la
pensién desaparece o deja de pagarse, sino también cuando, pese a su pago regular,
pierde capacidad real para garantizar alimentacion, vivienda, medicamentos, transporte,
servicios publicos y cuidados. En esa medida, si la pension es un instrumento de garantia
material en la vejez, el Congreso puede adoptar una reforma orientada a fortalecer su
suficiencia real, especialmente en rangos de pension bajos y medios, donde la capacidad
de absorber el deterioro del ingreso es menor. La reforma, entonces, no se justifica como
una medida de favor, sino como una expresion del deber estatal de asegurar efectividad a
la seguridad social y brindar proteccién reforzada a una poblacién estructuralmente
vulnerable.

Otro de los ejes de constitucionalidad del proyecto esta en el principio de igualdad material.
La reforma no persigue tratar de manera idéntica todas las pensiones, sino responder a
diferencias constitucionalmente relevantes. El esquema vigente aplica una regla uniforme
de IPC a todas las pensiones superiores a un salario minimo, pero esa uniformidad puede
producir efectos materialmente desiguales, porque no distingue entre pensiones apenas
superiores al minimo y pensiones altas, ni entre pensionados con estructuras de gasto y
condiciones de vulnerabilidad sustancialmente distintas. Desde esta perspectiva, un
incremento igual al SMMLV anual a pensiones bajas y medias-bajas, y un factor
complementario focalizado para pensiones medias no constituiria un privilegio
inconstitucional, sino una medida de diferenciacién razonable destinada a corregir una
desventaja material. Si la canasta de consumo de ciertos pensionados estd mas cargada
en rubros que suelen crecer por encima del promedio general, la aplicacion uniforme del
IPC puede resultar insuficiente y un correctivo legal focalizado puede ser plenamente
compatible con la igualdad material.

La constitucionalidad del proyecto se fortalece, por tanto, en la medida en que el articulado
evite una expansion universal del beneficio y concentre la proteccién en quienes acreditan
mayor necesidad: pensionados con mesadas bajas y medias, personas que dependen
exclusivamente de la pension, adultos mayores con enfermedades crénicas o de alto costo,
0 casos en los que estudios oficiales demuestren una brecha relevante entre el IPC general
y el costo de vida efectivo de la poblacion mayor. Esa focalizacion es precisamente la que
convierte la medida en razonable y proporcional.

La propuesta también encuentra una justificacion constitucional robusta en el mandato de
proteccion reforzada de las personas adultas mayores. El articulo 46 no contiene un simple
postulado programatico, sino que impone al Estado obligaciones concretas de asistencia 'y
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proteccién respecto de un grupo poblacional que presenta menor capacidad de reinsercion
laboral, mayor dependencia econémica y mayor exposicion a gastos de salud y cuidado.
Por ello, un régimen de actualizaciéon pensional no puede ser evaluado en abstracto,
desconectado de las condiciones reales de vida del adulto mayor. Un proyecto que
incorpore criterios especiales de proteccion para pensionados en situacién de
vulnerabilidad reforzada no solo es compatible con la Constitucion, sino que desarrolla
directamente el mandato de proteccién especial a la tercera edad. La clave de
constitucionalidad esta, en este punto, en que el trato diferenciado sea objetivo, verificable
y no arbitrario, esto es, que se construya sobre necesidades materiales y condiciones reales
de riesgo constitucional, y no sobre categorias caprichosas o injustificadas.

Ahora bien, la constitucionalidad del proyecto no depende Unicamente de la legitimidad de
sus fines protectores. También exige que la reforma respete la estructura constitucional del
sistema y observe el principio de sostenibilidad como criterio de disefio hormativo. El Acto
Legislativo 01 de 2005 reforz6 la disciplina constitucional en materia pensional e incorporé
reglas orientadas a asegurar que las mesadas reconocidas conforme a derecho no sean
dejadas de pagar, congeladas o reducidas. Desde esta perspectiva, la sostenibilidad no
excluye la posibilidad de reforma, pero si condiciona su configuracién. La solucion
constitucionalmente mas sélida no es una sustitucion total del régimen vigente ni una
indexacion indiscriminada de todas las pensiones al mismo ritmo del salario minimo, sino
una correccioén focalizada, progresiva y técnicamente sustentada. Dicho de otro modo, la
sostenibilidad no opera como barrera absoluta para intervenir el sistema, sino como
parametro que exige que la reforma incorpore criterios de gradualidad, delimitacion y
soporte técnico. Estas cautelas no debilitan la iniciativa; por el contrario, son las que la
fortalecen frente a un eventual control de constitucionalidad.

En sintesis, el proyecto de ley propuesto es constitucionalmente defendible porque no
desconoce la jurisprudencia vigente, se mueve dentro del margen de configuraciéon del
legislador y busca desarrollar de manera mas efectiva los articulos 46, 48 y 53 de la
Constitucion. Su fortaleza no radica en afirmar que el régimen actual sea inconstitucional
en abstracto, sino en sostener que el Congreso puede mejorarlo para responder a déficits
de equidad material y de suficiencia real de la pension, sin necesidad de una reforma
constitucional. La justificacion constitucional de la iniciativa descansa, asi, en cinco pilares:
la seguridad social como derecho irrenunciable, el reajuste periédico de las pensiones, la
proteccion reforzada de las personas adultas mayores, la garantia del minimo vital y la vida
digna, y la igualdad material como fundamento de tratos diferenciados razonables.

2.7. Andlisis de conveniencia y necesidad del proyecto de ley

La presente iniciativa legislativa resulta necesaria porque responde a una insuficiencia
material del régimen vigente de reajuste pensional, cuya permanencia en el tiempo ha
venido produciendo un deterioro progresivo de la equivalencia relativa y, en determinados
casos, de la suficiencia real de las pensiones superiores a un salario minimo legal mensual
vigente. El problema que motiva el proyecto no consiste en la inexistencia de reajuste anual
de las mesadas, pues el ordenamiento si prevé un mecanismo de actualizacion; la dificultad
radica en que dicho mecanismo, aplicado de manera uniforme a todas las pensiones
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superiores al minimo, no siempre logra preservar de forma adecuada el poder adquisitivo
real del ingreso pensional ni evitar su rezago frente al salario minimo.

La necesidad del proyecto surge, entonces, de una constatacion objetiva, el disefio actual
del articulo 14 de la Ley 100 de 1993 ha demostrado ser formalmente operativo, pero
materialmente insuficiente para ciertos grupos de pensionados, especialmente aquellos que
perciben pensiones bajas y medias. Los datos que sirven de sustento a esta iniciativa
muestran con claridad que la regla actual protege de manera reforzada la pension minima,
al mantenerla atada al incremento del salario minimo, mientras que las pensiones
superiores a ese umbral son reajustadas exclusivamente con IPC. En contextos en los que
el salario minimo crece de manera reiterada por encima de la inflacion, esta diferencia
produce una pérdida progresiva de valor relativo y una compresion pensional que el sistema
vigente no corrige.

La necesidad de la reforma se refuerza porgue el fenédmeno identificado no es excepcional
ni transitorio, sino estructural. La comparacion entre el incremento del salario minimo y la
variacion del IPC permite advertir que, en una parte importante del periodo analizado, el
salario minimo ha tenido un crecimiento superior al indice general de precios, con lo cual
las pensiones superiores al minimo, al reajustarse solo con inflacién, van perdiendo
equivalencia frente al referente salarial basico del pais. Esta situacion demuestra que el
problema no es simplemente nominal, sino material: las mesadas si se incrementan, pero
no en una proporcién que permita conservar razonablemente su posicion econdémica
relativa ni, en ciertos casos, la suficiencia real de los ingresos en la vejez.

A ello se afiade que la poblacion pensionada constituye un grupo constitucionalmente
especialmente protegido, caracterizado por una menor capacidad de generacion adicional
de ingresos, una mayor dependencia de la mesada y una exposicidn mas intensa a gastos
rigidos y esenciales, particularmente en salud, medicamentos, vivienda, alimentacion,
transporte y cuidados. Por ello, mantener inc6lume una férmula legal que puede resultar
insuficiente para preservar materialmente la subsistencia digna de este grupo implica
desconocer la necesidad de adaptar el sistema a realidades econémicas que hoy son mas
exigentes que las existentes al momento de expedicion de la Ley 100 de 1993.

Desde el punto de vista institucional, el proyecto es igualmente necesario porque la fuente
del problema es legal y, por consiguiente, su solucion principal también debe ser legislativa.
No se trata de una dificultad que pueda ser resuelta de manera suficiente por via
administrativa o reglamentaria, puesto que la regla dual de reajuste estd contenida
directamente en la ley. En esa medida, corresponde al Congreso de la Republica ejercer su
potestad de configuracién normativa para corregir una distorsién que el propio disefio legal
vigente ha permitido consolidar.

Por su parte, la conveniencia del proyecto radica en que ofrece una respuesta equilibrada,
juridicamente prudente y socialmente (til frente al problema identificado. La iniciativa no
plantea una modificacion abrupta o indiscriminada del sistema pensional. No propone
equiparar de manera automatica todas las pensiones al incremento del salario minimo, ni
desmontar el IPC como criterio general de actualizacién. Su disefilo es mucho mas
razonable corresponde en conservar la estructura basica vigente, pero incorporar un
correctivo legal focalizado, progresivo y técnicamente sustentado, orientado a proteger con
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mayor eficacia a los pensionados que enfrentan mayores riesgos de deterioro material de
sus ingresos.

Esta moderacion normativa constituye precisamente una de las principales razones de
conveniencia de la propuesta. Frente a soluciones extremas o de dificil viabilidad fiscal, el
proyecto adopta una ruta intermedia que combina proteccion reforzada con responsabilidad
institucional. Tal enfoque permite armonizar la necesidad de corregir déficits de equidad
material con la obligacion de preservar la sostenibilidad financiera del sistema. En
consecuencia, la iniciativa no solo es conveniente desde una perspectiva social, sino
también desde el punto de vista del disefio legislativo, porque aumenta las probabilidades
de construir una reforma defendible en términos constitucionales, fiscales y politicos.

La conveniencia también se explica por el momento en que se propone la reforma. El
envejecimiento progresivo de la poblacion, la persistencia de condiciones de vulnerabilidad
econdémica en amplios sectores de adultos mayores y la evidencia acumulada sobre la
pérdida de equivalencia relativa de las pensiones hacen que posponer la discusion
legislativa solo profundice el problema. Cada afio en que se mantiene intacto el disefio
vigente, la brecha entre salario minimo e IPC puede seguir trasladandose a las mesadas
superiores al minimo, afectando de manera creciente a pensionados cuyas condiciones
materiales no justifican un tratamiento meramente uniforme. En tal sentido, la oportunidad
de la reforma no es accidental: responde a una realidad social y econémica que exige una
respuesta normativa actualizada.

Ademas, el proyecto es conveniente porque fortalece la legitimidad del sistema pensional;
un régimen que conserva su validez formal, pero cuya operacidn practica genera una
erosion progresiva de la suficiencia material de ciertas pensiones, corre el riesgo de debilitar
la confianza de los ciudadanos en la capacidad protectora de la seguridad social. En
cambio, una intervencién legislativa que corrija de manera focalizada y razonable esos
efectos contribuye a preservar la credibilidad institucional del sistema y a reafirmar que la
pensién sigue siendo un mecanismo efectivo de proteccion en la vejez y no una simple
asignacioén nominal sometida al deterioro relativo.

En suma, el proyecto de ley es necesario porque existe un problema real, verificable y
acumulativo de insuficiencia material en el régimen de reajuste de las pensiones superiores
al minimo; y es conveniente porque propone una solucibn moderada, focalizada y
juridicamente viable, capaz de corregir esa distorsion sin sacrificar la arquitectura basica
del sistema ni desconocer los principios de sostenibilidad financiera. La conjunciéon de
ambos elementos necesidad y conveniencia, permite afirmar que la iniciativa no responde
a una aspiraciéon coyuntural o meramente politica, sino a una exigencia objetiva de
adecuacion del ordenamiento a los principios de dignidad humana, minimo vital, igualdad
material y proteccion reforzada de las personas adultas mayores.

2.8. Impacto y beneficio esperado del proyecto de ley

El impacto esperado del presente proyecto de ley debe valorarse no solo en términos
normativos, sino en su capacidad real para corregir una insuficiencia material que hoy
afecta a un sector relevante de la poblacién pensionada. La finalidad practica de la iniciativa
es fortalecer la eficacia del derecho a la seguridad social en la vejez, mediante un
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mecanismo de reajuste que responda de forma mas adecuada a la pérdida de poder
adquisitivo real de las pensiones bajas y medias y a la brecha estructural que se ha venido
produciendo entre el incremento del salario minimo y la actualizacién de las mesadas
superiores a un salario minimo legal mensual vigente.

El primer beneficio esperado del proyecto consiste en una mejor proteccion del poder
adquisitivo real de las pensiones. Bajo el esquema vigente, las pensiones superiores a un
salario minimo se reajustan con base en el IPC del afio inmediatamente anterior, regla que,
aunque formalmente valida, puede resultar insuficiente para ciertos pensionados cuya
estructura de gasto se concentra en rubros esenciales y rigidos. La reforma propuesta
permitiria introducir un correctivo legal orientado a evitar que el ingreso pensional se
deteriore materialmente y a asegurar que la mesada continle cumpliendo su funcién
constitucional de garantizar condiciones minimas de subsistencia digna, continuidad de
ingresos y autonomia econémica en la vejez.

En segundo lugar, el proyecto esta llamado a generar un efecto correctivo sobre la pérdida
de equivalencia relativa de las pensiones frente al salario minimo. La evidencia comparativa
entre el incremento del salario minimo y la variacién anual del IPC ha mostrado que, en una
parte importante del periodo analizado, el salario minimo ha crecido por encima de la
inflacién. Ello ha producido una compresion progresiva de las pensiones superiores al
minimo, que si aumentan nominalmente, pero lo hacen a un ritmo inferior al del principal
referente salarial de la economia. La reforma busca atenuar esa distorsion y evitar que
mesadas originalmente superiores al minimo pierdan de manera acelerada su posicion
econdmica relativa dentro del sistema.

Un tercer beneficio esperado es el fortalecimiento de la igualdad material entre
pensionados. El régimen vigente aplica una regla uniforme a todas las pensiones superiores
a un salario minimo, sin distinguir entre pensiones apenas superiores a ese umbral y
pensiones medias o0 altas, ni entre pensionados con niveles muy distintos de exposicién a
riesgo econdémico y gasto esencial. La propuesta legislativa permite introducir un
tratamiento diferenciado razonable en favor de quienes se encuentran en mayor condicion
de wvulnerabilidad material, especialmente pensionados con mesadas bajas y medias,
personas que dependen exclusivamente de la pension y adultos mayores con mayores
necesidades de salud o cuidado. En tal sentido, el impacto esperado no es solo econémico,
sino también distributivo y constitucional: avanzar hacia una proteccién mas justa y mas
acorde con el principio de igualdad material.

Asimismo, se espera que la iniciativa contribuya a una mayor proteccion reforzada de las
personas adultas mayores, en armonia con el articulo 46 de la Constitucion. La vejez suele
estar asociada a menor capacidad de generar ingresos adicionales, mayor dependencia de
rentas fijas y mayor exposicion a gastos de salud, medicamentos, transporte y cuidado. En
consecuencia, un mecanismo legal que permita corregir la insuficiencia del reajuste
ordinario en ciertos casos tendrd un impacto directo en la garantia del minimo vital, la
dignidad humana y la efectividad de la seguridad social como derecho irrenunciable. El
beneficio esperado aqui no se agota en la actualizacion monetaria de la pension; consiste
en reforzar la aptitud real del sistema para proteger a quienes se encuentran en una etapa
de mayor vulnerabilidad constitucional.
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Otro efecto positivo del proyecto radica en el fortalecimiento de la legitimidad social del
sistema pensional. Un régimen de seguridad social conserva su legitimidad no solo cuando
es juridicamente valido, sino cuando ofrece respuestas materiales razonables frente a los
riesgos y contingencias que pretende cubrir. Si la ciudadania percibe que el sistema permite
una erosion progresiva de la suficiencia del ingreso pensional, especialmente en sectores
gue no cuentan con otras fuentes de sostenimiento, se debilita la confianza en la funcién
protectora de la seguridad social. En cambio, una reforma que corrija de manera focalizada
y proporcional esos déficits contribuye a reafirmar que la pensién sigue siendo una
institucion de garantia efectiva y no una prestacion nominal expuesta a una pérdida
progresiva de valor relativo.

El proyecto también tiene como impacto esperado una mejor adecuacion del régimen
pensional a la realidad econdmica y social del pais. La evoluciéon del costo de vida, la
divergencia observada en varios afios entre salario minimo e IPC, y la situacién de
vulnerabilidad de muchos hogares pensionados muestran que el legislador no puede
conformarse con la sola permanencia del esquema vigente si este produce resultados
materialmente insuficientes. La iniciativa permite actualizar el ordenamiento juridico sin
romper la arquitectura basica del sistema, incorporando una herramienta legal mas sensible
a las condiciones reales de los pensionados. De este modo, el beneficio esperado se
traduce también en una mayor coherencia entre el derecho positivo y la finalidad
constitucional que justifica la existencia del sistema pensional.

2.9. Contenido y alcance de la reforma propuesta:

La reforma planteada en este proyecto se distingue por su moderacion técnica y su
precision constitucional. No propone sustituir radicalmente el esquema vigente ni igualar
indiscriminadamente la totalidad de las pensiones al aumento anual del salario minimo. Una
solucion de ese tipo, ademas de carecer de focalizacion, podria generar impactos fiscales
y actuariales incompatibles con el equilibrio del sistema.

La propuesta aqui sustentada sigue una légica distinta: garantizar que las pensiones de
hasta seis (6) salarios minimos mensuales legales vigentes (SMLMV) mantengan una
indexacion directa con el incremento del salario minimo y, para las mesadas superiores a
este tope, conservar el IPC como regla general de reajuste, introduciendo un factor
complementario de proteccion pensional cuando este se active. Esto permite corregir, de
manera focalizada y progresiva, los casos en los que la regla general resulte insuficiente
para preservar el poder adquisitivo real de las pensiones medias.

Ese factor complementario se concibe como un mecanismo de compensacion legal dirigido
principalmente a las pensiones en rangos medios, especialmente entre mas de seis (6) y
hasta ocho (8) salarios minimos, que son precisamente las que soportan con mayor
intensidad la distorsién generada por la diferencia entre el crecimiento del salario minimo y
el reajuste por IPC.

La eleccion de ese disefio responde a una consideracion elemental de justicia material: no
todas las pensiones superiores al minimo presentan el mismo grado de vulnerabilidad ni la
misma necesidad de proteccién adicional. Una pension media-alta no puede ser tratada,
para efectos de suficiencia material, del mismo modo que una pensién de alto ingreso. La
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uniformidad absoluta en este punto no es igualdad; es indiferencia frente a diferencias
constitucionalmente relevantes.

La activacién del factor complementario descansa en criterios objetivos y verificables. Entre
ellos, la propuesta contempla la existencia de una brecha igual o superior a los dos (2)
puntos porcentuales entre el incremento anual del salario minimo y la inflacion general, asi
como la constatacion técnica de que la inflacion efectiva de bienes y servicios en rubros
esenciales para la poblacion mayor supera de manera sensible el promedio general. Esta
ltima consideracion no es una hipétesis abstracta. En 2025, mientras la inflacion total fue
de 5,10%, la division salud present6 una variacion anual de 7,20%, reflejando precisamente
el tipo de desalineacion entre el IPC general y el costo de vida efectivo que justifica la
intervencion normativa.

La reforma incluye también una dimension institucional necesaria: la produccién periddica
de estudios técnicos obligatorios por parte del Ministerio del Trabajo, el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacion y el DANE , con el fin
de medir la evolucién del poder adquisitivo de las pensiones, la inflacion efectiva que
enfrentan los hogares de personas mayores y los impactos distributivos, actuariales y
fiscales del mecanismo correctivo. Esta exigencia se complementa con la creacion de una
Mesa Técnica Interinstitucional y con una clausula de reglamentacién obligatoria a cargo
del Gobierno nacional en un plazo no mayor a seis (6) meses, lo que refuerza la seriedad
del proyecto y evita que la politica publica se sustente en intuiciones aisladas. La justicia
material en materia pensional no puede depender de impresiones coyunturales; requiere
informacion, evaluacion y revision continua.

En suma, el contenido del proyecto es deliberadamente equilibrado, incorporando un
régimen de transicién gradual de dos (2) afios para la implementacion de este factor |,
priorizando en dicho lapso las mesadas de mas de seis (6) y hasta siete (7) SMLMV. La
iniciativa no rompe el sistema, sino que lo corrige. No sustituye la regla general, sino que la
completa. No desconoce la jurisprudencia, sino que actia dentro del espacio de
configuracion que ella misma reconoce. Y no busca imponer una carga general desmedida
al Estado, sino dirigir una proteccién reforzada alli donde la evidencia muestra una mayor
insuficiencia material, salvaguardando en todo momento el principio de sostenibilidad
financiera.

3. Conclusion

El presente proyecto de ley parte de una constatacion que el Congreso no deberia seguir
postergando, el régimen actual de reajuste pensional, aunque constitucionalmente
admisible en abstracto, ha demostrado producir efectos materialmente insuficientes para
un segmento importante de pensionados cuyas mesadas, por su cuantia y por la estructura
de gasto asociada a la vejez, no encuentran en el IPC una garantia plena de preservacion
del poder adquisitivo real. Esa insuficiencia se hace especialmente visible cuando el salario
minimo se distancia de forma significativa de la inflacion general o cuando los rubros
esenciales del consumo de las personas mayores aumentan por encima del promedio.

En ese escenario, el Congreso no esta llamado a elegir entre dos extremos igualmente
insatisfactorios: la pasividad normativa o la equiparacion indiscriminada de todas las
pensiones al salario minimo. La alternativa constitucionalmente mas sdlida, socialmente
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mas justa y fiscalmente mas responsable es la que aqui se propone: conservar el IPC como

regla general, pero complementarlo con un mecanismo correctivo focalizado, progresivo,
técnico y gradual, orientado a proteger alli donde la regla uniforme ya no basta.

Por estas razones, la iniciativa sometida a consideracion del honorable Congreso de la
Republica constituye una respuesta legislativa razonable, necesaria y proporcionada frente
a un déficit de equidad material largamente advertido. Su aprobacion permitiria avanzar
hacia un sistema pensional mas coherente con la dignidad humana, con la proteccion
reforzada de la vejez y con la funcién real que la seguridad social debe cumplir en un Estado
social de derecho.

4. MARCO LEGAL:

Marco constitucional y normativo:

El presente proyecto de ley se encuentra sustentado en los mandatos constitucionales y
normativos que orientan al Estado colombiano en la proteccién de los derechos de los
adultos mayores, el derecho a la seguridad social y a la vida digna.

En especial:
Marco constitucional:

El proyecto se fundamenta, en primer lugar, en los articulos 46, 48 y 53 de la
Constitucién Politica. El articulo 48 reconoce la seguridad social como un derecho
irrenunciable y un servicio publico obligatorio bajo direccion, coordinacion y control
del Estado. El articulo 46 impone al Estado, a la sociedad y a la familia el deber de
proteger y asistir a las personas de la tercera edad. Y el articulo 53 incluye, dentro
de los principios minimos fundamentales del trabajo, la garantia del reajuste
periddico de las pensiones legales. En conjunto, estas disposiciones permiten
sostener que la pensidbn no es una prestacion meramente nominal, sino un
instrumento constitucional orientado a asegurar subsistencia digna, continuidad de
ingresos y proteccion especial en la vejez.

A ello se suma el Acto Legislativo 01 de 2005, que reforzo la disciplina constitucional
en materia pensional y establecio que, salvo descuentos, deducciones y embargos
autorizados por la ley, no puede dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor
de las mesadas pensionales reconocidas conforme a derecho. Ese acto reformatorio
no obliga a indexar todas las pensiones al salario minimo, pero si reafirma la
proteccion constitucional del ingreso pensional en su dimension material.

Desde esta perspectiva, la justificacion constitucional del proyecto descansa en
cinco ejes: la seguridad social como derecho irrenunciable, el reajuste periodico de
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las pensiones, la proteccion reforzada de las personas adultas mayores, la garantia
del minimo vital y la vida digna, y la igualdad material como fundamento de tratos
diferenciados razonables.

Marco legal:

En el plano legal, el punto de partida es el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, que
regula el reajuste anual de las pensiones y mantiene el esquema dual actualmente
vigente las pensiones superiores a un salario minimo se reajustan con base en la
variacion del IPC, mientras que las pensiones equivalentes al salario minimo se
incrementan con el mismo porcentaje de aumento de este. Ese disefio sigue siendo
hoy el marco legal aplicable.

Ese articulo fue desarrollado por el Decreto 692 de 1994, que reglamenta el sistema
y concreta la forma en que opera el reajuste anual de las mesadas pensionales. T

Por ello, la via juridica adecuada para el proyecto no es una reforma constitucional
ni un simple ajuste administrativo, sino una ley ordinaria que modifique el articulo 14
de la Ley 100 de 1993 e introduzca un esquema mas protector para las pensiones
en mayor riesgo de pérdida material de poder adquisitivo.

En sintesis, El proyecto de ley se inscribe plenamente dentro del bloque de
constitucionalidad, desarrolla derechos fundamentales, no contradice normas
vigentes, corrige una omision normativa relevante y materializa compromisos
internacionales asumidos por el Estado colombiano en materia de salud publica,
educacion y proteccién de la vida.

Marco jurisprudencial:

El proyecto también se apoya en la jurisprudencia constitucional que ha examinado
el articulo 14 de la Ley 100, en este sentido, se tiene que la Corte Constitucional ha
avalado la existencia de mecanismos diferenciados de reajuste y ha reconocido el
amplio margen de configuracion del legislador en materia pensional. En particular,
se destacan las sentencias C-387 de 1994, C-435 de 2017 y C-227 de 2023.

La Sentencia C-435 de 2017 reiterd la validez constitucional del disefio legal de
reajuste y resalté que el legislador cuenta con un margen amplio para regular esta
materia. Mas recientemente, la Sentencia C-227 de 2023 volvié a estudiar la regla
gue ordena reajustar con base en el IPC las pensiones superiores al salario minimo
y concluyé que esta férmula no desconoce por si misma la Constitucion, siempre
gque mantenga razonablemente el poder adquisitivo de las pensiones y respete la
sostenibilidad del sistema. Pero esas mismas decisiones no petrifican el modelo
vigente: dejan a salvo la facultad del Congreso para redisefiarlo o mejorarlo, siempre
gue actue con criterios de razonabilidad, equidad y sostenibilidad.
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En otras palabras, la jurisprudencia no obliga a conservar indefinidamente el
esquema actual; lo que dice es que ese esquema es formalmente valido, pero no
inmodificable. Por eso, el proyecto puede sustentarse en la idea de que el Congreso
estd habilitado para corregir sus déficits materiales sin necesidad de una reforma
constitucional.

Marco normativo del proyecto propuesto:

El marco normativo del proyecto se estructura como una reforma legal del articulo 14 de la
Ley 100 de 1993, sin alterar la arquitectura basica del sistema. La solucién juridicamente
mas viable consiste en mantener el IPC como regla general de reajuste, pero crear un factor
complementario de protecciéon para pensiones bajas y medias, especialmente en rangos
superiores a un salario minimo y hasta el umbral que defina el legislador.

Ese redisefio podria incluir, ademas, un mecanismo correctivo cuando exista una brecha
significativa entre el incremento del salario minimo y el IPC, o cuando estudios técnicos
oficiales evidencien que la inflacidon de rubros esenciales para personas mayores supera de
forma importante el promedio general. También podria ordenar la elaboracién periddica de
estudios técnicos sobre la inflacion efectiva de los hogares de personas mayores y
establecer criterios de proteccion reforzada para adultos mayores en mayor situacién de
vulnerabilidad, como quienes dependen exclusivamente de la pensién o presentan
necesidades permanentes de cuidado.

En consecuencia, el marco normativo del proyecto no supone una ruptura con el
ordenamiento vigente, sino su desarrollo razonable dentro del mismo sistema
constitucional y legal. La iniciativa se soporta en la Constitucidn, en el Acto Legislativo 01 de
2005, en el articulo 14 de la Ley 100 de 1993, en su desarrollo reglamentario por el Decreto
692 de 1994, y en la jurisprudencia constitucional que reconoce el margen de configuracion
del legislador para ajustar el mecanismo de reajuste pensional.

5. Impacto fiscal

El articulo 7° de la Ley 819 de 2003 dispone:

“ARTICULO 7°. ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL DE LAS NORMAS. En todo momento,
el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que ordene gasto o
gue otorgue beneficios tributarios, deberd hacerse explicito y debera ser compatible con el
Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Para estos propdésitos, debera incluirse expresamente en la exposicién de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa y la fuente de ingreso
adicional generada para el financiamiento de dicho costo.
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El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier tiempo durante el respectivo
tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su concepto frente a la consistencia
de lo dispuesto en el inciso anterior. En ningln caso este concepto podra ir en contravia del
Marco Fiscal de Mediano Plazo. Este informe serd publicado en la Gaceta del Congreso.

Los proyectos de ley de iniciativa gubernamental, que planteen un gasto adicional o una
reducciébn de ingresos, deberan contener la correspondiente fuente sustitutiva por
disminucién de gasto o aumentos de ingresos, lo cual debera ser analizado y aprobado por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

En las entidades territoriales, el tramite previsto en el inciso anterior sera surtido ante la
respectiva Secretaria de Hacienda o quien haga sus veces.”

Ahora bien, para la interpretacion del articulo transcrito debe tenerse en cuenta lo dispuesto
por la Corte Constitucional en la Sentencia C-502-07 de 4 de julio de 2007 (M. P. Manuel
José Cepeda Espinosa); providencia en la cual se sefial6:

“Ciertamente, dadas las condiciones actuales en que se desempefa el Congreso de la
Republica, admitir que el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 constituye un requisito de tramite,
que crea una carga adicional y exclusiva sobre el Congreso en la formacion de los proyectos
de ley, significa, en la practica, cercenar considerablemente la facultad del Congreso para
legislar y concederle al Ministerio de Hacienda una especie de poder de veto sobre los
proyectos de ley.

Por una parte, los requisitos contenidos en el articulo presuponen que los congresistas —o
las bancadas— tengan los conocimientos y herramientas suficientes para estimar los costos
fiscales de una iniciativa legal, para determinar la fuente con la que podrian financiarse y
para valorar sus proyectos frente al Marco Fiscal de Mediano Plazo. En la realidad, aceptar
que las condiciones establecidas en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un
requisito de tramite que le incumbe cumplir Unica y exclusivamente al Congreso reduce
desproporcionadamente la capacidad de iniciativa legislativa que reside en el Congreso de
la Republica, con lo cual se vulnera el principio de separacion de las Ramas del Poder
Publico, en la medida en que se lesiona seriamente la autonomia del Legislativo.

Precisamente, los obstaculos casi insuperables que se generarian para la actividad
legislativa del Congreso de la Republica conducirian a concederle una forma de poder de
veto al ministro de Hacienda sobre las iniciativas de ley en el Parlamento. El Ministerio de
Hacienda es quien cuenta con los elementos necesarios para poder efectuar estimativos
de los costos fiscales, para establecer de donde pueden surgir I0S recursos necesarios para
asumir los costos de un proyecto y para determinar la compatibilidad de los proyectos con
el Marco Fiscal de Mediano Plazo. A él tendrian que acudir los congresistas o las bancadas
que quieren presentar un proyecto de ley que implique gastos. De esta manera, el Ministerio
decidiria qué peticiones atiende y el orden de prioridad para hacerlo. Con ello adquiriria el
poder de determinar la agenda legislativa, en desmedro de la autonomia del Congreso.
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Pero, ademés, el Ministerio podria decidir no intervenir en el trdmite de un proyecto de ley
que genere impacto fiscal o simplemente desatender el tramite de los proyectos. Ello podria
conducir a que el proyecto fuera aprobado sin haberse escuchado la posicion del Ministerio
y sin conocer de manera certera si el proyecto se adecua a las exigencias
macroeconomicas establecidas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo. En realidad, esta
situacion ya se presentd en el caso analizado en la Sentencia C-874 de 2005 —atras
reseflada— y el presidente de la Republica objetd el proyecto por cuanto el Ministerio de
Hacienda no habia conceptuado acerca de la iniciativa legal. Sin embargo, como se
recordd, en aquella ocasién la Corte manifestd que la omision del Ministerio de Hacienda
no afectaba la validez del proceso legislativo.

Por todo lo anterior, la Corte considera que los primeros tres incisos del articulo 7° de la
Ley 819 de 2003 deben entenderse como parametros de racionalidad de la actividad
legislativa, y como una carga que le incumbe inicialmente al Ministerio de Hacienda, una
vez que el Congreso ha valorado, con la informacién y las herramientas que tiene a su
alcance, las incidencias fiscales de un determinado proyecto de ley. Esto significa que ellos
constituyen instrumentos para mejorar la labor legislativa.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de que su fin es obtener
gue las leyes que se dicten tengan en cuenta las realidades macroeconémicas, pero sin
crear barreras insalvables en el ejercicio de la funcién legislativa ni crear un poder de veto
legislativo en cabeza del ministro de Hacienda. Y en ese proceso de racionalidad legislativa
la carga principal reposa en el Ministerio de Hacienda, que es el que cuenta con los datos,
los equipos de funcionarios y la experticia en materia econdémica. Por lo tanto, en el caso
de que los congresistas tramiten un proyecto incorporando estimativos erréneos sobre el
impacto fiscal, sobre la manera de atender esos nuevos gastos o sobre la compatibilidad
del proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, le corresponde al ministro de Hacienda
intervenir en el proceso legislativo para ilustrar al Congreso acerca de las consecuencias
econdmicas del proyecto. Y el Congreso habra de recibir y valorar el concepto emitido por
el Ministerio. No obstante, la carga de demostrar y convencer a los congresistas acerca de
la incompatibilidad de cierto proyecto con el Marco Fiscal de Mediano Plazo recae sobre el
ministro de Hacienda.

Por otra parte, es preciso reiterar que, si el Ministerio de Hacienda no participa en el curso
del proyecto durante su formacion en el Congreso de la Republica, mal puede ello significar
que el proceso legislativo se encuentra viciado por no haber tenido en cuenta las
condiciones establecidas en el articulo 7° de la Ley 819 de 2003. Puesto que la carga
principal en la presentacion de las consecuencias fiscales de los proyectos reside en el
Ministerio de Hacienda, la omision del Ministerio en informar a los congresistas acerca de
los problemas que presenta el proyecto no afecta la validez del proceso legislativo ni vicia
la ley correspondiente.” (subrayado fuera del texto)

Asi, atendiendo a la interpretacion de la Corte Constitucional y en cumplimiento a la
disposicion referida, en lo que respecta a esta iniciativa en especifico, se deja de manifiesto
gue este proyecto de ley representard un incremento del gasto publico el cual sera
consultado al Ministerio de Hacienda para lo de su competencia.
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Sin embargo, con el proposito de ilustrar el impacto fiscal de la presente iniciativa, se
presenta a consideracion de los Honorables Parlamentarios el siguiente:

5.1. Estudio econdémico y macroecondmico sobre el impacto fiscal de la reforma
propuesta:

5.1.1. Consideraciones preliminares sobre el impacto fiscal de la iniciativa:

En principio, debe establecerse que todo proyecto de ley que modifique el régimen de
reajuste pensional debe enfrentar de manera expresa, seria y técnicamente sustentada la
pregunta por su impacto sobre las finanzas publicas. En materia pensional no es
juridicamente suficiente afirmar la conveniencia social de una medida; resulta indispensable
demostrar que su disefio es compatible con las restricciones macro fiscales del Estado y
con el principio de sostenibilidad financiera que informa el sistema de seguridad social. Esa
exigencia no debilita la legitimidad de la presente iniciativa. Por el contrario, la fortalece, en
la medida en que obliga a distinguir entre propuestas amplias e indiscriminadas,
potencialmente desestabilizadoras, y reformas focalizadas, graduales y financieramente
administrables, como la que aqui se somete a consideracion del Congreso.

La reforma propuesta parte de un presupuesto de honestidad técnica, la presente iniciativa
si genera un costo fiscal incremental. En efecto, cualquier mecanismo que modifique la
regla actual de indexacién anual de la asignacién pensional, como en el caso objeto de
revision al mismo valor del SMMLV hasta 6 salarios y adicionar un factor complementario
de reajuste para ciertas pensiones superiores a 6 salarios, incrementa el valor anual de las
mesadas reconocidas y, con ello, eleva el gasto asociado a obligaciones pensionales a
cargo directo o indirecto del Estado. Sin embargo, reconocer la existencia de costo no
equivale a concluir, sin mayor analisis, que la medida sea inviable. La discusion
constitucional y econémica relevante no consiste en negar el impacto, sino en determinar
su magnitud, su distribucion, su velocidad de acumulacion y su compatibilidad con el marco
macro fiscal vigente.

La principal virtud econémica del disefio aqui planteado es que no descansa en una
indexacién universal de todas las pensiones al salario minimo, formula que si implicaria una
expansion amplia, rigida y potencialmente inmanejable del gasto. La propuesta se orienta,
en cambio, a introducir un factor correctivo de alcance delimitado, concentrado en
pensiones bajas y medias, activado bajo condiciones objetivas y sometido a criterios de
gradualidad y soporte técnico. Esa diferencia de disefio es decisiva. Fiscalmente, el
problema no es la existencia de una correccion legal, sino la ausencia de limites en su
configuracion. Por ello, la viabilidad de la reforma depende, en buena medida, de que el
legislador preserve su caracter focalizado y evite su expansion automatica a todos los
rangos pensionales.
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5.1.2. Marco macro fiscal dentro del cual debe evaluarse la reforma:

El andlisis del costo de la iniciativa debe situarse dentro del contexto general de las finanzas
publicas nacionales. EI Marco Fiscal de Mediano Plazo 2025 proyecta para 2026 un
crecimiento real del producto interno bruto de 3,0% y un crecimiento nominal de 6,3%. En
este sentido se prevé ingresos del Gobierno Central del orden de 20,8% del PIB y gastos
de 25,0% del PIB, lo que da cuenta de un espacio fiscal estrecho y de la necesidad de que
cualquier incremento permanente del gasto corriente sea cuidadosamente calibrado.

A ello se suma el hecho de que el componente pensional ya constituye uno de los rubros
mas significativos del presupuesto nacional. El Presupuesto General de la Nacién para
2025 asigno al rubro de pensiones aproximadamente $66,053 billones, equivalentes a 3,7%
del PIB. Esta cifra revela que el gasto pensional no es un componente marginal del
presupuesto, sino uno de sus ndcleos estructurales. En consecuencia, cualquier reforma al
mecanismo de reajuste debe ser evaluada no solo por su justicia material, sino también por
su capacidad de integrarse razonablemente a una estructura de gasto ya altamente
presionada.

El mismo MFMP advierte, ademas, que el pasivo pensional agregado sigue siendo una
fuente relevante de presion sobre las finanzas publicas. Segun dicho marco, el pasivo
pensional total proyectado para 2025 asciende a 121,6% del PIB, con un incremento frente
al calculo incluido en el marco anterior. Este dato obliga a una conclusion de prudencia: el
legislador si puede y debe corregir déficits de equidad material en el sistema de reajuste,
pero debe hacerlo mediante instrumentos de costo controlable, evitando trasladar a las
finanzas publicas una obligacién rigida y expansiva de magnitud indeterminada.

5.1.3. Larazon econémica inmediata que justifica la reforma

La necesidad de la presente iniciativa no surge de una hip6tesis abstracta, sino de un hecho
econdémico verificable: la divergencia entre la inflacion general y el aumento del salario
minimo, sumada a la diferente regla de actualizacion que hoy se aplica a las pensiones
minimas y a las pensiones superiores a dicho umbral. EI DANE certificé que la inflacién
anual de 2025 fue de 5,10%, mientras que el Gobierno nacional fijo para 2026 un salario
minimo mensual legal vigente de $1.750.905, con un incremento de 23% respecto del afio
anterior. La brecha entre ambos indicadores fue, por tanto, de aproximadamente 17.90
puntos porcentuales.

Desde el punto de vista econdémico, esa diferencia tiene efectos concretos. Las pensiones
equivalentes al salario minimo mantienen su relacion plena con el piso salarial legal,
mientras que las pensiones superiores a dicho nivel se reajustan solo con el IPC. Cuando
la distancia entre ambos referentes se amplia, la consecuencia es una pérdida de
equivalencia relativa para quienes se ubican apenas por encima del minimo, aun cuando
sus condiciones materiales de gasto, vulnerabilidad y dependencia del ingreso pensional
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puedan ser muy similares a las de quienes si reciben el aumento pleno del salario minimo.
Esta situacién no es un simple problema de técnica indexatoria; es una fuente objetiva de
rezago distributivo dentro del universo pensionado.

La justificacion econémica de la reforma se fortalece si se observa la composicion de la
inflacion. En 2025, divisiones particularmente relevantes para la poblacién de mayor edad
registraron aumentos superiores al promedio nacional, entre ellas salud, con 7,20%,
educacion, con 7,36%, y restaurantes y hoteles, con 7,91%, frente a una inflacién total de
5,10%. Estos datos indican que, incluso en escenarios en los cuales el reajuste por IPC
preserva formalmente la capacidad de compra promedio, puede seguir resultando
insuficiente para hogares cuyo patron efectivo de gasto se concentra en rubros esenciales
que se encarecen por encima del promedio. En otras palabras, la presién econémica que
soporta la poblacion pensionada no siempre coincide con la inflacion agregada que utiliza
hoy la regla legal.

5.1.4. Universo potencial de beneficiarios y centralidad de la focalizacion:

El costo fiscal de la reforma depende, ante todo, de la delimitacién del universo de
beneficiarios. La Superintendencia Financiera ha indicado que el sistema pensional
colombiano cuenta con casi 2 millones de pensionados, y que en Colpensiones el 78% de
los pensionados recibe mesadas de hasta dos salarios minimos, mientras que en el régimen
de ahorro individual ese porcentaje asciende al 90%. Estos datos son determinantes para
la evaluacion econdmica de la reforma, pues muestran que la mayor parte del universo
pensionado se concentra precisamente en los tramos bajos del sistema.

Lo anterior conduce a una doble conclusion. De un lado, una reforma orientada a pensiones
bajas y medias no estaria dirigida a un grupo residual, sino al nacleo cuantitativo del
sistema. De otro lado, una ampliacién normativa excesiva del beneficio podria traducirse
rapidamente en una expansion significativa y permanente del gasto. Por ello, la focalizacion
no es solo una opcién de conveniencia politica: constituye la principal condicion de
viabilidad fiscal de la reforma. Desde la perspectiva econdmica, el proyecto solo puede ser
defendible si delimita con precision el universo objetivo y evita una generalizacién
automatica del beneficio a todos los rangos de mesada.

A esta consideracién se afiade una tendencia demogréfica y administrativa que no puede
pasarse por alto. EI MFMP reporta que el nimero de pensionados aumenté de manera
relevante en los afios recientes, lo que significa que cualquier modificacion al régimen de
reajuste no debe leerse Unicamente en clave estética, sino también dindmica. El costo
incremental de una reforma pensional no recae solamente sobre el stock actual de
pensionados, sino que se proyecta sobre cohortes futuras y se acumula progresivamente
con el crecimiento del universo beneficiario. Esto refuerza la necesidad de que la medida
se implemente con gradualidad y bajo estricta delimitacion legal.
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5.1.5. Metodologia de estimacién del costo fiscal incremental:

En esta etapa legislativa no es metodolégicamente correcto presentar una cifra actuarial
definitiva, pues tal calculo requeriria bases micro administrativas completas de
Colpensiones y las demas entidades pagadoras. Sin embargo, es técnicamente Util
construir escenarios ilustrativos basados en la distribucion porcentual de la poblacion
pensionada para cuantificar el esfuerzo fiscal que representa indexar las mesadas de hasta
seis (6) SMLMV directamente con el salario minimo.

Para este ejercicio, se toma como universo de referencia un stock estimado de 2.000.000
de pensionados en todo el territorio nacional. La l6gica econdmica del impacto fiscal neto
anual depende del porcentaje de poblacién cubierta en cada sub-rango, su mesada
promedio ponderada y la brecha en puntos porcentuales en que el incremento del salario
minimo supere a la inflacién (IPC).

Tomando como base el salario minimo de referencia para 2026 ($1.750.905), el impacto se
divide en tres macro-escenarios poblacionales segun la densidad del sistema:

Escenario A: Tramo Base de Subsistencia (1 a 2 SMLMV)

e Porcentaje de la poblacion pensionada: Equivale aproximadamente al 78% del
universo total (cerca de 1.560.000 pensionados).

e Mesada promedio del tramo: Se pondera en 1,4 SMLMV ($2.451.267 mensuales).

e Costo incremental anual por cada punto porcentual (1%) de brecha Salario Minimo
vs. IPC: * Si la brecha es de 1%: El costo fiscal incremental es de $0,497 billones.

o Silabrecha es de 2%: El costo fiscal incremental asciende a $0,994 billones.
o Silabrecha es de 3%: El costo fiscal neto se ubica en $1,491 billones.
Escenario B: Tramo de Clase Media Pensional Baja (Mas de 2 y hasta 4 SMLMV)

o Porcentaje de la poblacion pensionada: Equivale aproximadamente al 13% del
universo total (cerca de 260.000 pensionados).

e Mesada promedio del tramo: Se pondera en 3 SMLMV ($5.252.715 mensuales).

e Costo incremental anual por cada punto porcentual (1%) de brecha Salario Minimo
vs. IPC: * Si la brecha es de 1%: El costo fiscal incremental es de $0,177 billones.

o Silabrecha es de 2%: El costo fiscal incremental asciende a $0,355 billones.
o Sila brecha es de 3%: El costo fiscal neto se ubica en $0,532 billones.
Escenario C: Tramo de Clase Media Pensional Alta (Mas de 4 y hasta 6 SMLMV)

e Porcentaje de la poblacion pensionada: Equivale aproximadamente al 4% del
universo total (cerca de 80.000 pensionados).

e Mesada promedio del tramo: Se pondera en 5 SMLMV ($8.754.525 mensuales).
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o Costo incremental anual por cada punto porcentual (1%) de brecha Salario Minimo
vs. IPC: * Si la brecha es de 1%: El costo fiscal incremental es de $0,091 billones.

o Silabrecha es de 2%: El costo fiscal incremental asciende a $0,182 billones.

o Sila brecha es de 3%: El costo fiscal neto se ubica en $0,273 billones.

Si sumamos los tres tramos, la reforma protege de manera directa al 95% de todos los
pensionados de Colombia. El costo total para el presupuesto publico por cada punto de
diferencia entre el salario minimo y el IPC se comporta asi:

Este andlisis de distribucién demografica demuestra que el 65% del esfuerzo financiero de
la ley se concentra exclusivamente en el Tramo Base (1-2 SMLMV), que es donde se
encuentra el grueso de la poblacion vulnerable.

Al dejar por fuera del aumento del salario minimo al 5% restante de la poblacion (pensiones
superiores a 6 SMLMV) y someterlas al modelo técnico del Factor Complementario
(Articulos 3 y 4), se logra un disefio normativo eficiente que optimiza el gasto publico sin
arriesgar la sostenibilidad fiscal del Estado}

5.1.6. Lectura macro fiscal de los escenarios estimados

Al evaluar el impacto acumulado de los tramos analizados (que abarcan desde uno hasta
seis SMLMV), se evidencia que la reforma ejerce una presion fiscal con caracteristicas
marcadamente distintas a las de una reforma universal indiscriminada. El costo incremental
total de la medida, bajo un escenario de brecha intermedia de dos puntos porcentuales (2%)
entre el salario minimo y el IPC, se estima de forma ilustrativa en $1,531 billones de pesos
anuales. Comparado con el rubro asignado a pensiones en el Presupuesto General de la
Nacién (PGN), este esfuerzo financiero consolidado representa aproximadamente el 2,31%
del gasto pensional anual del Estado. Visto desde la perspectiva macroeconémica, el
impacto neto se sita en un rango cercano al 0,085% del Producto Interno Bruto (PIB).
Estas proporciones demuestran con rigor técnico que, si bien la reforma comporta un costo
visible y de caracter estructural para las finanzas del Gobierno Nacional, carece por
completo de la magnitud necesaria para desestabilizar el componente pensional del
presupuesto o alterar las metas de consolidacion fiscal del pais. Ahora bien, este escenario
debe ser analizado en situaciones donde la brecha IPC vs SMMLV sea abiertamente mas
amplia.

La viabilidad macro fiscal de este disefio radica en la asimetria de su rendimiento
distributivo. Mientras que el 65% del impacto en el gasto publico se concentra en el Tramo
Base (1 a 2 SMLMV) —impactando de manera directa en la reduccién de la pobreza y la
vulnerabilidad de la tercera edad—, la presion sobre el presupuesto se atenlda
drasticamente a medida que se avanza hacia los tramos de clase media alta. Finalmente,
es imperativo precisar que la sostenibilidad de la presente ley en el tiempo se encuentra
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blindada por su propio disefio de exclusion y control. Al cerrar la indexacion automéatica en
el umbral de los seis (6) SMLMV, el proyecto de ley deja por fuera del beneficio automatico
al 5% de la poblacién con las mesadas mas altas del pais, tramo que histéricamente dispara
el pasivo actuarial del Estado. Para este segmento residual, la ley no concede un derecho
de indexacion abierto, sino un Factor Complementario de Proteccion Pensional
extraordinario, condicionado a estrictos criterios de activacion técnica, estudios obligatorios
y principios de sostenibilidad fiscal. Asi, la iniciativa logra un equilibrio éptimo: otorga una
proteccién incondicional a la base social trabajadora y mantiene bajo estricto control técnico
el gasto en los rangos pensionales mas elevados.

5.1.7. Efectos macroeconémicos sobre demanda, consumo y actividad econémica

Desde la perspectiva macroeconémica, el principal canal de transmision de esta reforma es
el estimulo directo al consumo privado, operando bajo una légica de redistribucion de alta
eficiencia. Al unificar el reajuste con base en el salario minimo para el 95% de la poblacion
pensionada de Colombia (tramos de 1 a 6 SMLMV), la ley moviliza recursos de manera
estructural hacia hogares que presentan, por regla general, una elevada Propension
Marginal al Consumo (PMC). Debido a que este segmento de la poblacion destina la
totalidad o la gran mayoria de su mesada a cubrir necesidades rigidas y esenciales, el
ingreso incremental derivado de la desindexacion del IPC no se desviara hacia el ahorro
privado o la adquisicion de bienes importados, sino que se traducird de forma inmediata en
gasto efectivo en la economia local.

Consecuentemente, la inyeccién anual estimada de recursos al torrente econémico —que
en escenarios de brecha intermedia se sitia en los $1,531 billones de pesos— tendra un
efecto dinamico y anticiclico sobre la demanda agregada. Lejos de ser un impacto marginal,
esta medida actia como un estabilizador del consumo en rubros de alta sensibilidad social
como la salud, medicamentos, alimentacion, servicios publicos domiciliarios, transporte y
economia del cuidado.

En términos de crecimiento econémico, si bien la reforma se inserta dentro de una
trayectoria macroeconémica nacional planificada y prudente, su verdadero dividendo se
evidencia a nivel microecondémico y territorial. Al incrementar la liquidez y la capacidad de
compra en los hogares de ingresos bajos y medios, se genera un efecto multiplicador del
gasto pensional en las economias locales y regionales. La reduccion de las restricciones
severas de presupuesto en los hogares vulnerables disminuye su dependencia de
transferencias asistenciales adicionales del Estado y formaliza transacciones en los
sectores de servicios y comercio. Este fenomeno demuestra el alto rendimiento econémico
de la ley: transforma un gasto pensional tradicionalmente indexado y pasivo en un motor de
reactivacion econémica desde la base de la piramide poblacional.

5.1.8. Riesgo inflacionario y limites macroeconémicos de la reforma:

La posibilidad de que una reforma pensional genere presiones inflacionarias debe ser
analizada con prudencia y sin sobredimensionamientos. En términos agregados, el riesgo
inflacionario de una correccion focalizada es bajo. La escala de gasto adicional proyectada
en los escenarios ilustrativos resulta demasiado reducida para producir, por si sola, una
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expansion significativa de la demanda agregada nacional. Mas aun, el problema que la
iniciativa busca atender no es una inflacién inducida por sobreconsumo pensionado, sino
una insuficiencia de actualizacion frente a la inflaciobn ya existente, particularmente en
rubros criticos para la vejez.

No obstante, el riesgo cambiaria sustancialmente si el Congreso adoptara una férmula
automatica, amplia y generalizada, desligada de la capacidad fiscal y extendida a todos los
rangos pensionales. Una expansion de esa naturaleza si podria aumentar rigideces
presupuestales, presionar el gasto corriente e introducir efectos de segunda vuelta sobre
expectativas de indexacion. De ahi que el bajo riesgo macro inflacionario de la presente
iniciativa dependa directamente de su focalizacion y de su caracter condicionado. En otras
palabras, la reforma es macroecondémicamente defendible precisamente porque no
pretende operar como una regla expansiva general.

5.1.9. Impacto sobre el balance fiscal y la sostenibilidad financiera

Desde la éptica del balance fiscal, la implementacion de esta reforma implica un incremento
del gasto corriente permanente para la Nacién, el cual ha sido rigurosamente calculado y
acotado para no comprometer la senda de consolidacién fiscal del pais. La viabilidad y
absorcion presupuestal de este nuevo esfuerzo financiero (estimado en un 0,085% del PIB
en escenarios de brecha intermedia) no descansa en una ingenieria impositiva adicional,
sino en el cumplimiento estricto de los principios de equidad material, eficiencia distributiva
y el paquete de salvaguardas institucionales incorporado de forma explicita en el articulado
de la ley.

A diferencia de las propuestas tradicionales de indexacion universal que amenazan la
estabilidad del gasto publico, este modelo divide y gestiona el impacto fiscal a través de dos
mecanismos diferenciados:

Al garantizar el reajuste automéatico por salario minimo exclusivamente para el 95% de la
poblaciéon pensionada de menores ingresos , el Estado optimiza la eficiencia social del
gasto, dirigiendo los recursos de manera focalizada hacia los tramos con mayor
vulnerabilidad relativa y eliminando el gasto ineficiente en las mesadas mas altas del
sistema.

El riesgo de una expansion descontrolada del pasivo actuarial queda neutralizado en el
articulado al someter a las pensiones medianas y altas a un régimen estrictamente
regulado. El Articulo 10 blinda el sistema al ordenar que la interpretaciéon de la ley jamas
autorice el desconocimiento de las reglas constitucionales de disciplina fiscal. Asimismo, el
Articulo 4 estipula que el Factor Complementario no operara como una carga fija, sino como
un mecanismo contingente sujeto a causales de activacion técnica y estudios oficiales del
DANE y los Ministerios.

Finalmente, el balance fiscal de corto plazo se encuentra protegido por el Articulo 11, el
cual establece un régimen de transicion y gradualidad de dos (2) afios que faculta al
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Gobierno nacional para aplicar el Factor Complementario de forma escalonada, priorizando
las pensiones de mas de seis (6) y hasta siete (7) SMLMV de acuerdo con la disponibilidad
de caja del Estado. Esta modulacion temporal, sumada al mandato perentorio de
reglamentacion coesfuerzo entre el Ministerio de Trabajo y el Ministerio de Hacienda en un
plazo de seis (6) meses (Articulo 12) , garantiza que la ley se integrara de forma armoénica,
ordenada y fiscalmente responsable al Marco Fiscal de Mediano Plazo

5.1.10. Efectos distributivos y eficiencia social del gasto

Desde el punto de vista de la economia publica, la reforma presenta una caracteristica
especialmente relevante, el gasto adicional que propone tiene una alta probabilidad de
traducirse en mejoras efectivas de bienestar para hogares con fuerte dependencia de la
mesada y elevada exposicion a gastos rigidos. Los andlisis allegados muestran
precisamente que el grupo objetivo de la iniciativa se ubica en una zona intermedia de
vulnerabilidad: no es beneficiario de la proteccion reforzada propia de la pension minima,
pero tampoco dispone de la holgura econémica que caracteriza a los rangos altos de
pensién. En consecuencia, una correccion focalizada sobre estos tramos tiene un
rendimiento distributivo mayor que una expansioén lineal sobre todo el sistema.

En términos econdmicos, ello significa que la reforma no solo puede ser fiscalmente
contenida, sino también socialmente eficiente. Cada peso adicional transferido a este grupo
tiene mayor probabilidad de ser convertido en consumo esencial, proteccion de salud,
reduccién de privaciones y fortalecimiento del minimo vital. Por eso, la focalizacién no debe
verse como una mera concesion a la prudencia fiscal, sino como un criterio de buena
asignacién del gasto publico en clave de equidad material.

5.1.11. Conclusioén:

El estudio econémico y macroeconémico desarrollado permite concluir que la reforma
propuesta es financieramente viable toda vez que contiene un caracter focalizado,
progresivo, gradual y técnicamente condicionado que limita su impacto fiscal. Los
escenarios ilustrativos muestran que un correctivo concentrado en pensiones bajas y
medias puede generar un costo anual incremental relativamente contenido frente al tamafio
total del gasto pensional nacional y frente al producto interno bruto, sin que ello implique
una alteraciébn macroecondémica sustantiva ni un riesgo inflacionario relevante en el corto
plazo.

La evidencia también permite afirmar que el verdadero riesgo fiscal no radica en una
correccion acotada y bien disefiada, sino en la eventual adopcién de una férmula
indiscriminada, automatica y carente de limites. Precisamente por ello, la presente iniciativa
encuentra su fortaleza en el equilibrio, reconoce la necesidad de corregir una insuficiencia
material del régimen vigente, pero lo hace mediante un mecanismo cuya escala, cobertura
y activacion pueden ser racionalmente administradas por el Estado. En tal sentido, la
reforma no solo resulta socialmente justificada, sino también econdmicamente sustentable,
siempre que el legislador preserve en su articulado las salvaguardas aqui expuestas.
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6. Conflicto de intereses

El inciso primero del articulo 291 de la Ley 5a de 1992, modificado por el articulo 3° de la
Ley 2003 de 2019, dispone:

ARTICULO 291. DECLARACION DE IMPEDIMENTO. “Articulo modificado por el articulo
3° de la Ley 2003 de 2019. El nuevo texto es el siguiente:” El autor del proyecto y el ponente
presentaran en el cuerpo de la exposicion de motivos un acapite que describa las
circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto de interés para la discusion y
votacion del proyecto, de acuerdo al articulo 286. Estos seran criterios guias para que los
otros congresistas tomen una decision en torno a si se encuentran en una causal de
impedimento, no obstante, otras causales que el Congresista pueda encontrar

A su vez, el articulo 286 de la Ley 52 de 1992, modificado por el articulo 1° de la Ley 2003
de 2019, regula el régimen de conflicto de interés de los congresistas en los siguientes
términos:

“ARTICULO 286. REGIMEN DE CONFLICTO DE INTERES DE LOS CONGRESISTAS.
“Articulo modificado por el articulo 1° de la Ley 2003 de 2019. El nuevo texto es el siguiente:’
Todos los congresistas deberan declarar los conflictos de intereses que pudieran surgir en
ejercicio de sus funciones.

4

donde la discusién o votacidon de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda
resultar en un beneficio particular, actual y directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o crea
indemnizaciones econdmicas o elimina obligaciones a favor del congresista de las
que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifigue normas que afecten
investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o administrativas a las que se
encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias
presentes y existentes al momento en el que el congresista participa de la decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su conyuge, compafiero o compafera permanente, o parientes
dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes
circunstancias:
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I.  Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto legislativo
gue otorgue beneficios o cargos de caracter general, es decir cuando el interés del
congresista coincide o se fusione con los intereses de los electores.

II.  Cuando el beneficio podria o no configurarse para el congresista en el futuro.

[ll.  Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de caracter particular, que establezcan sanciones o disminuyan
beneficios, en el cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El
voto negativo no constituira conflicto de interés cuando mantiene la normatividad
vigente.

IV.  Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o acto
legislativo de caracter particular, que regula un sector econémico en el cual el
congresista tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando no genere
beneficio particular, directo y actual.

V.  “Literal INEXEQUIBLE”

VI.  Cuando el congresista participa en la eleccion de otros servidores publicos mediante
el voto secreto. Se exceptlan los casos en que se presenten inhabilidades referidas
al parentesco con los candidatos.

Paragrafo 1°. Entiéndase por conflicto de interés moral aquel que presentan los
congresistas cuando por razones de conciencia se quieran apartar de la discusion y
votacion del proyecto.

Paragrafo 2°. Cuando se trate de funciones judiciales, disciplinarias o fiscales de los
congresistas, sobre conflicto de interés se aplicara la norma especial que rige ese tipo de
investigacion.

Paragrafo 3°. Igualmente se aplicara el régimen de conflicto de intereses para todos y cada
uno de los actores que presenten, discutan o participen de cualquier iniciativa legislativa,
conforme al articulo 140 de la Ley 5% de 1992.”

Sobre el particular, debe tenerse en cuenta lo indicado por el Consejo de Estado en
Sentencia 02830 de 16 de julio de 2019 (M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio), en la cual
manifesto:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues se sabe que
solo lo seréa aquél del que se pueda predicar que es directo, esto es, que per se el alegado
beneficio, provecho o utilidad encuentre su fuente en el asunto que fue conocido por el
legislador; particular, que el mismo sea especifico o personal, bien para el congresista o
quienes se encuentren relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurrié la participacion o votacion del congresista, lo que excluye sucesos
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contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene noticia que el interés puede ser de
cualquier naturaleza, esto es, econdmico o moral, sin distincién alguna.”

Revisadas las disposiciones que contienen la presente iniciativa se concluye que la misma
no tiene la potencialidad de generar conflicto de interés a algin congresista por cuanto no
crea beneficios particulares, actuales ni directos, y tampoco lo hace para los parientes o
familiares por consanguinidad, afinidad o parentesco civil en los términos del articulo 286 y
287 de la Ley 5 de 1992; lo anterior, toda vez que se trata de un proyecto de caracter
general, impersonal y abstracto.

No obstante, cabe precisar que la descripcion de los posibles conflictos de interés
que se puedan presentar frente al tramite o votacién de la presente iniciativa no exime
al congresista de identificar causales en las que pueda estar inmerso.

7. Conclusién

La evaluacién integral del presente proyecto de ley permite concluir que la reforma
propuesta constituye una intervencién normativa equilibrada, técnicamente sustentada y
con un alto rendimiento de equidad distributiva. La iniciativa no pretende sustituir la
arquitectura general del sistema de reajuste pensional ni propicia una expansion
indiscriminada del gasto publico; por el contrario, introduce un esquema de discriminacion
positiva que reconoce y corrige la pérdida material del poder adquisitivo que afecta de
manera sistematica a la poblacion de ingresos bajos y medios en el pais.

La viabilidad macroeconémica del proyecto descansa en su rigor analitico y en su disefio
de focalizacion poblacional. Al garantizar que las mesadas de hasta seis (6) salarios
minimos legales mensuales vigentes (SMLMV) se reajusten en la misma proporcion que el
salario minimo, se ampara de forma directa al noventa y cinco por ciento (95%) de la
poblacion pensionada de Colombia, tramo que exhibe la mayor vulnerabilidad relativa y la
mas alta propension marginal al consumo. Asimismo, al acotar el Factor Complementario
de Proteccién Pensional a los rangos medianos superiores (mas de 6 y hasta 8 SMLMV) y
someterlo a estrictas causales de activacion técnica, estudios obligatorios y una transicién
gradual, se neutraliza el riesgo de una expansion descontrolada del pasivo actuarial del
Estado.

El articulado propuesto blinda la estabilidad de las finanzas publicas al incorporar de
manera transversal el principio de sostenibilidad financiera. Las salvaguardas normativas
insertadas aseguran que la indexacion de los tramos inferiores y la activacion del factor
complementario para los tramos medios jamas operaran en detrimento de la disciplina fiscal
de la Nacion ni de las metas de consolidacion macroeconémica.

En suma, el proyecto de ley armoniza de forma eficiente los mandatos constitucionales de
especial proteccion a la tercera edad, la garantia del minimo vital y la vida digna con la
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responsabilidad en el gasto publico. Se trata de una reforma indispensable que completa la
regla legal vigente, optimiza la eficiencia social del gasto pensional y dota al Estado de
herramientas técnicas e institucionales modernas para proteger la capacidad de compra de
la poblacién adulta mayor en Colombia.

De las y los honorables congresistas,

A (RATOK

Gabriel Ernesto Parrado Duran
Representante a la CaAmara por El Meta
Pacto Histérico — PDA
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