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El sistema pensional colombiano:
sus antecedentes, ¢l debate actual y las perspectivas para los trabajadores’

Hacia 1991 la seguridad social estaba limitada a 12 quinta parte de la poblacion. Su prestacion estaba
a cargo de multiples entidades que a la vez mantenian cada una ¢l monopolio de mangjo sobre grupos
poblacionales particulares, produciende una segmentacion social en matenia de solidaridad, cficiencia
y calidad. En estc contexto sc formula ¢l articulo 48 de la Constitucién en ¢l cual s¢ consagran
principios de la seguridad social clasica tales como la solidaridad v 1a universalidad. s¢ supera ol
coneepto de asistencia pablica, y se introducen ademas principios del pensamiento neohberal tales
como la biisqueda de la cficiencia y la presencia del sector privado en su administracion !

El ajuste del sistema pensional fue uno de Jos puntos prioritarios en la agenda potitica colombiana a
comienzos de la década de los noventa. El gobierno del cuatrienio 1990-1994 anuncié cl proyecto de
reforma desde septiembre de 1991 a la luz de las disposiciones de fa Constitucion promulgada ¢l § de
julio del mismo afio * Como producte de un agitado debate parlamentario se aprobd el actual régimen

* Documento de trabajo preparado por Miguel Eduardo Cardenas Rivera, asesor cicnlifico de la Fundacion
Friedrich Ebert de Colombia.

' El problema consiste en como lograr una atmosfera politica para quc la justicia sustantiva legitime ¢ orden
social y contribuya a la transformacion del Estado. Con el desplome del Estado de bicnestar v ¢l avance de lo
cosmopolifa sc produce un impacto en ¢l papel del derecho v en la interpretacian y aplicacién de La lev. La
equidad no puede codificarse como un sistema de reglas. En efecto se produce una desintegracién de la regla
¥ dec su conversion/aplicacion en ley. En la sociedad posliberal (i) cf debilitamicato del Estado de bicnestar se
acempafia de un declive en ¢l sentide de la norma y de la fuerza de 1a fey en su rof de regular/cohesionar, (i)
cl fortalecimiento de una modalidad de Estado corporativo v el ataque a lo piblico y a la ley pasitiva; {1ii) ¢l
retroceso de la legalidad pero también de la formalidad come instrumento de equidad v solidaridad. Este es
el punto clave de fa formalidad en la fey con relacién a las ideas de igualdad v solidaridad Son los atributos
def orden legal amenazados por las tendencias hisidricas v las oportunidades v peligros que acompaian su
subversion. Unger critica ¢l peligro de alcanzar fa solidaridad por medio d¢ un sistema de derechos. La
solidaridad no se resuelve por via formal, se requicre un acto efectivo suprajuridico {de contenido éfico). en
el plano del comportamients econdmico-social consistente en ceder Jos intereses propios en benelicio de un
tereero con una delerminada intencionalidad social,

* Para un enfoque juridico-formal tradiciona! que no contempla la relacién entre economia y derecho véase
¢l comentario al articuto 48 de la Constitucion en Barreto, Manuel/Libardo Sarmicnte (1997), Constitucion
Politica de Colombia, Titulo 11, De los derechos, las garantias y los deberes, Bogota, Comision Colombiana
de Juristas, donde se lec lo siguiente:“La Constitucion Politica de 1991 en su articulo 48 garantiva a todos
jos habitantes el derecho irrenunciable a 1a seguridad social. Establece que la scguridad social es un servicio
publico de caracter obligalerio que s¢ prestara bajo la direccion, coordinacidn y control del Estado, con
sujecién a los principios de eficiencia, universalidad y solidaridad. Como puede observarse, la Asamblea
Nacional Constituvente no incluyd el concepto de intcgralidad en el derecho a la seguridad social

“El principio de solidaridad irradia todo el orden juridico ¥ s¢c manificsta co numcrosas instilucionzs 3
principios constitucionales. El concepto de solidaridad, segin la jurisprudencia (Corte Constitucional,
Sentencia T-005/95, MP, Eduardo Cifuentes), es un principio que no puede ser entendido a cabalidad con
independencia del concepte de efectividad de los derechos fundamentales. En efecto, ambos posiulados
constitucionales obran en aguellas circunstancias en las cuales la aplicacion del sistema legal de derechos ¥
obligaciones resulta disfuncional en relacidn con la proteccion de los derechos fundamentales. Dicho en
otros términos, ¢l estricto seguimiento de lfas prescripciones legales no siempre conduce a los objetivos
propucsios por el sistema. En el Estado social de derecho no basta con que 1as normas se cumplan; es
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pensional por medio de ta Ley 100 del 23 de diciembre de 1993, que lucgo se desarrollo por medio de
Is decretos reglamentarios nimeros 314, 691, 692, 813, 1127, 1132, 1160, 1161, 1299, 1888, 1889
de 1994, 228, 326, 806 dc 1995, 810, 841,y 1515 de 1998 °

necesario, ademds, que su ¢umplimicnto coincida con la realizacién de los principios ¥ los valores
constitucionales.

“E! concepto de seguridad social hace referencia al conjunto de medios de proteccion institucionales frente a
los riesgos que atentan contra la capacidad y oportunidad de Jos individuos y sus familias para generar los
ingresos suficientes en orden a una subsistencia digna. Talcs ricsgos abarcan una amplia pama de hechos
que van desde Ia invalidez, vejez y muene, hasta las limitaciones a la recreacion. La vivienda y la ocupacion
permanente. La Constitucion defiere a 1a ley la determinacion de este concepto, que se consagra a la vez
como derecho irrenunciable y como servicior piblico obligatorio. El conceplo de seguridad social ¢n
Colombia incluye (nicamente aspectos relacionados con la seguridad social en salud y pensiones.

“Segim la jurisprudencia (Cone Constitucional, Sentencia T-471/92, MP, Simén Rodriguez), el
constituyente consagrd la seguridad como un servicio piblico a cargo del Estado, el cual tienc ¢l deber de
dingir las actividades que se realicen para la prestacion de este servicio, igualmente coordinard su
operatividad y eficacia y controlari todo su ejercicio, como garantia para que cada ser humano residente en
territorio colombiano tenga todas los medios suficientes a su alcance para satisfacer las minimas necesidades
cuando exija Ja prestacidn de este servicio piblico.

“A partir de la promulgacién de la Constitucion, la seguridad social no es un privilegio de la clase
trabajadora o asalariada sino que este derecho es inmanenie de toda persona dentro del Estado colombianoe,
porque la norma fundamental sefiala ia universalidad respecto de todos los habitantes de la Repuiblica, estén
o no trabajande. Si no concurren a la prestacion de este servicio fa sociedad y 1a familia, son el Estado y sus
instituciones sociales quicnes deben cumplir con este fin social.

“Se enticnde que ¢l derecho a la seguridad social ¢s un derecho fundamental. Como alternativa de la lucha
dc la persona por su subsislencia surge el derecho inviolable e irrenunciable a la seguridad social como la
garantia constitucional para que la persona amenazada por alguna enfermedad, accidentada, desprotegida,
desempleada o abandonada, tenga acceso a ese derecho y pueda cumplir denwe de los pardmetros de la
legalidad sus cometidos como ser social.

“En Tas normas internacionales, Ja seguridad social se contempla como un derecho esencial a la dignidad
humana. En el articulo 22 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos se estipula que ‘toda
persona, como micmbro de la sociedad, tiene derecho a la seguridad social’. En ¢l Pacto Internacional de
Derechos Sociales, Econémicos y Culiurales los Estados Parte reconocen ¢l derecho de 1oda persona a la
seguridad social, incluso al seguro social (art. 9). De acuerdo con la declaracién del V Congreso
Tberoamericano de Seguridad Social de Buenos Aires, 1972, gl hombre por €l solo hecho de su condician,
tiene ¢l derccho a la seguridad social, concebido como la cobertura integral de sus contingencias y la
garantia de los medios para cl desarrallo plene de su personalidad y su integracion permanente a en la
comunidad”, pp. 208-209.

Como sc percata el lector no hay una consideracién acerca de la forma de organizacion socioccondmica que
puede dar sustento efeclivo al derecho a la seguridad social. Este tipo de literatura juridica poco aporte hace
a la critica de 1a institucionalidad capitalista vigenle que hace nugatorio el reconocimiento formal de los
derechos sociales.

A contrario sensu del enfoque juridico-formal puede encontrarse otro econdmico-financiero que -a 5u vez-
tampoco tiene en cucnta la dimension juridico-social. Es el caso de los trabajos de Ulpiano Ayala Oramas
investigador de Fedesarrollo. Véase v. gr.. “Costo fiscal ¢ impacio macrocconémico de la reforma pensional
cofombiana” (1997) y “La regulacion de los fondos de pensiones en América Latina: resedia y lecciones de la
experiencia™ (1998), entre otros. En este ultimo trabajo Ayala no obstante “se ocupa de los tradicionales
asuntos de regulacién prudencial y regulacion paternalista, asi como de los temas amplios y controversiales
tales como los que resultan de los aspectos estructurales de las reformas, que deferminan el entorno y el
marco dentro de los cuales operan los fondos de pensiones y sus administradoras, los que afectan el sector, Yy
los gue tienen que ver con fas inversiones, la valoracion, garantias de rentabilidad minima y estatales”, p
189,

* Cfr. Delgado, Carlos Ignacio (1999), Régimen de Seguridad Social, Legis Editores, Bogota.



Como consecuencia de la aplicacion del mencionado precepto constitucional ¢l gobierno presidido por
César Gavinia (1990-1994), entendid que la reforma de la scguridad social se reducia a la
privatizacion del sistema siguiendo el modelo chileno,” v asi lo defendio dentro y fucra de 1a comision
constitucional especial para la reforma. Finalmente presenté al Congreso ¢l proyecto radicado bajo ¢l
N® 155 de 1992 de reforma de la seguridad social, carente de cualquier clemento propio de la
solidaridad social, dejando a un lado el tema de salud v cualquicr prncipio de integralidad  Este
proyccto se concentraba en el tema de su interés: la autorizacion para poner en marcha los fondus
privados de cesantias v pensiones creados con las leyes 45 (financicra) ¥ 50 (lIaboral) de 1990 pars
manejar estas prestaciones.*

“ Desde 1996 se detectd un decaimiento de los fondos privados de pensiones en Chile Un estudio de Ja firma
de inversiones Merril Lynch, “Lalin Amcrican Economics: savings and investiment in Latin Awmncrica”
adviertia que “comicnzan a decacr los rendimientos devengados a los ahorradores, ¥y el especlacular aumento
del ahorro interno no e responsabilidad de los fondos sino del esfucrzo de las empresas”.

Dos afios después, ¢n 1998, Mesa-Lago en su andlisis “La privatizacién de los sisteinas de pensiones de la
seguridad social en América Latina”, da cuenta de que “a pesar del supucsto comvencional de gue wna
reforma de pensiones basada en la capitalizacion plena ¢ individual aumenta ¢l ahorro nacional, los dos
estudios realizados en Chile, que abarcan los primeros 14 afos de funcionamiento de su sistema, rechazan
dicho supucsto. Uno dc los estudios prueba que en cada afio fiscal de la reforma fue superior a L
acumulacidn de capital en ¢l sistema privado y promedié anualmente =2 4% del PiR™.

Vcase el reciente informe preparado por Jaime Ruiz-Tagle, “Reformas a los sistemas de pensiones en los
paiscs del Mercosur ¥ Chile”, Fundacién Friedrich Ebert, Analisis Laboral N* 09, Santiago de Chile, agosto
de 1999, en el que s¢ informa que “El Estado sc hace cargo de pagar las jubilaciones y pensiones del sistema
antiguo, asumiendo los costos de lz transicién. dc mancra quc el Estado de Chile ha debida asumir un
importantc déficit previsional gue en ¢l periodo 1981-1995 alcanzo un 5.5% del PIB A eslo sc deben
agregar los gaslos correspondientes a la garantia cstatal para las pensioncs minimas legales™. Este ¢s ¢l coslo
piblica de poner en funcionamiento los fondos privados como negocio particular en Chile. Fn la vida real
dei pais austral los fondos de pensiones sc constituyeron en una fuente de poder econémico para cl
capitalismo financiero internacional, desvidndose el sistema pensional del fin sociojuridico de “construir”
pensiones como instrumento de politica social, para pasar a convertirse en un instrumento de ahorro
personal que estimula el individualismo liberal en aras de hacer rentable un negocie financicro. S¢ pasa de
1al forma del derecho al scguro social al &mbito privade del derecho comercial de seguros

* Ei nivel asistencial. que bajo ¢l Estado liberal de occidente en los siglos X VI y XIX, estuvo a carpo dc
entidades privadas de beneficencia, en ¢l XX correspondié al Estado social (Estado asistencial, lucgo
benefactor), y adquiere categoria de derecho social, derecho humanitario y derecho constitucional, micntras
los seguros sociales de pénesis bismarquiana s¢ enmarcaron en el derecho faboral, y més recientemenic, los
fondos de pensiones-ahorro, por el derecho comercial (régimen privado de seguros comerciales). El enfoquc
privatista-comercial desconoce que la viabilidad de un sistema de seguridad social depende mas de una
‘politica social’ de bicnestar general cimentada en la equitativa redistribucian del ingreso, que del agobiante
esfuerzo individual de sus asociados. El financiamiento del sistema pensional no pucde basarse en ¢l pago
individual de cotizaciones. El enfoque ‘individualista® considera in absurdum que ¢l incremento de las tasas
de cotizacidn, la disminucidn del monto de la pensién y ia clevacién de la edad para acceder al derccho,
resuelven los problemas de equilibrio actuanal. Esta mirada reduce el asunto a un problema de matcmdtica
financicra cuando el probleina en esencia es de organizacién de la solidaridad social. La aplicacion dcl
principio de solidaridad imiplica la construccion de un sistema de segunidad social, esto es, del mecanismo
idéneo para que la solidaridad se expresec como una responsabilidad no sdlo del Estade sino del nivel de
civilizacidn que s¢ expresa en grado de organizacion social.

En nuestra realidad sociolaboral escasamente el 10% de 1a PEA alcanza 1a condicion salanada base d: Ia
pertenencia obligaloria al sisterna general de pensiones segin el articulo 15 de Ja Ley 100 de 1993, Las
propuestas de reforma que plantea el gobierno actual bajo Ia batuta det FMI apuntan a restringir ¢l derecho a

este 10% y hacerlo aiin mas inaccesible al otro 90%.



Quicn responde por estas lineas ~como integrante de un grupo de trabajo- intervino con cstudios ¥
discusiones para que la reforma contenida en la Ley 100 de 1993, combinara los principios de la
competencia y la solidandad, manteniendo la integralidad en la cobertura y estimulando la eficiencia
en la organizacidn de los servicios. Procuré ademas combinar la multiplicidad de administradoras con
la unificacion del sistema en un solo cuerpo coherente de normas, obligaciones y beneficios.®

Si la cobertura de la seguridad social en salud era ¢l 20% sobre toda la poblacion del pais, el derecho
efectivo a pension era todavia mucho menor va que segin la encuesta -CAPS- 1986-1989, realizada
por el Instituto Nacional de Salud, rcveld que solo 8.7% de los ancianos mayores de 60 afios
disfrutaba efectivamente de una pension’, Posteriormente ¢l anuario estadistico dzl ISS establecio en
1991 que la situacién no habia evolucionado significativamenic y sobre 33'595.844 colombianos,
tenia 2'876.901 cotizantes para pension equivalentes al 8.6 %.

En la realidad de los hechos sc trata de un sistema Gnico en ¢l mundo al permitir dc competencia no
prevista por el neoliberalismo, que enfrenta al 1SS con ¢l sistema de capitalizacion individual, No
obstantc, en octubre de 1996, el gobiemo mediante un documento del Consgjo de Politica Econdmica
y Social -CONPES-® establccio una version oficial de la situacion, en los siguicntes términos: hasta la
Ley 100 de 1993 ¢l 1SS tenia 3°425.000 afiliados a los tres regimenes: pensiones, salud y ricsgos
profesionalcs, lo que equivalia a un cubrimiento del 26% de 1a poblacién ocupada nacional.

El nimero de afiliados al 1SS para agosto de 1999 era de 4°633.491 afiliados de los cuales solo
cotizan 2.2 millones. En ¢l primer semestre de 1999 se retiraron 300 mil cotizantes. El ISS reconocia
el pago de mesadas a 391.837 personas. Las reservas técnicas del ISS han venido creciendo
favorablemente en los ultimos afios y en noviembre de 1999 alcanzaron la suma de siete billones de
pesos.

Segun ¢l tratadista Fernando Afanador Nificz “lo que el legislador debe propiciar es la expedicién de una ley
interpretaliva que subsane los vacios normativos generados por el Sistema General de Pensioncs, tanto de la
misma Ley 100 de 1993 como los derivados de la abundante y contradictoria legislacién reglamentaria,
problema agravado con la poca afortunada interpretacion jurisprudencial -en no pocos casas- sobre el
régimen de transicion”,

Se conocen también otras propucstas mas de tipo operativo del negocio financiero -sin ningan
cuestionamiento de fondo- que sugieren ajustes puntuales a la reforma pensional contenida en la Ley 100 en
items relacionados con las inversiones, los bonos pensionales, e} pago de pensiones y traslados, como la que
presenta Fernando Robledo Quijano, Presidente de Colmena, en su articulo “La reforma de I seguridad
social en Colombia: problemdtica y perspectivas” aparccide en )a revista Javeriana, N° 656, julio de 1999,
pp. 423-431.

® Producto de esta actividad académica la Fundacién Friedrich Ebert dc Colombia -FESCOL-, editd los
siguientes documentos de trabajo: “La reforma del régimen pensional en Colombia” {febrero de 1992); “La
reforma pensional en Chile: reflexiones para el caso colombiano™ (abril de 1992, “La seguridad social en la
Constitucién Colombiana” (septiembre de 1992), “La vejez urbana en Colombia” (agosto de 1993), “La
politica social en Colombia: los casos de salud y pensiones™ (septiembre de 1993), y el libro: Mesa-Lago,
Carmelo/Lothar Wilte (coordinadores) (septiembre de 1992), Regimenes pensionales, FAUS/CIIDVFESCOL,
Bogota.

’ Encuesta Nacional sobre Conocimientos, Actitudes y Pricticas en Salud: 1986-1989; La Ancianidad,
Proyecto Tercera Edad, Ministerio de Salud, Instituto Nacional de Salud, cuadro 11, p- 47, Bogot4, agosto de
1991.

& DNP-Documento CONPES 2877-MinLrabajo-Minsalud-Minhacienda-ISS, Superintendencia de Salud,
DNP: UDS-UTP; Santafé de Bogotd, D.C., 16 de octubre de 1996,



Fondos de pensiones oblipatorias
~Afiliados activos e inactivos a 30 dc noviembre de 1999-*

Fondos Afilindus Afiliados Afiliados Tusn de
Aclivos e inactivos % Totsles partivipscion !
%a

COLFONDOS (1) 288764 5023 2K6.155 49.77 57491y 16 Ko
SEANDIA (2) 21 556 6329 12,304 674 33 Gudl 100
PROTECCION 319171 6023 210 748 3977 52905 16 44
COLMENA (3} 162 501 4443 202 §% 55 52 165 362 1072
HORIZONTE (4) 288 01D 55.56 230325 44 44 5)R 335 1520
DAVIVIR (3) 119.225 4477 147 110 55 51 266 335 782
COLPATRIA (5) 156 310 67.00 76 989 33.00 23317299 '
PORVENIR (6} 409 415 46.14 477.903 5386 HR7. 318 26 02
TOTAL 1"764.952 51.76 1’644 615 48.24 3'409.567 (7) 1H).00

(1) Propicdad cn un 35% del Banco Bilbao Vizcaya Argentaria -BBVA- | un 45% del Citibank v un 20% de
CAFAM.

(2) Skandia Seguros Generales es propicdad de 1a norteamericana Liberty Mutual quien también adquing
Latinoamericana de Seguros.

(3) Colmena -propicdad de Ia Fundacién Social y de American Internationa! Group- junto con Davivir -
controlada por el Grupo Bolivar-, fueron adquiridas por el espaiiol Banco Samtander Central Hispano v su
proceso de fusion les permird contar con més de 390 mil afiliados, una panticipacion del 18 4% ¢n ¢l mercadon
¥ mas de US § 585 millones equivalente al 16.5% dc las reservas de las AFP. En América Latina ¢l gnipo
espafiol totaliza 4 millones 700 mil afiliados a fondos de pensiones y recursos que superan los US § 8 nul
millones. Es el primero en Argentina, Uruguay, Chile y Perd y ¢l segunda cn Mexico y Colombia. Segan sus
proyecciones financicras para América Latina los fondos privados de peasiones camardn con un voldmen de
aharro equivalenie al 30% del PIB de la region.

(4) El EBVA recibid la cesidén de las acciones que el Banco Ganadero tenia en Horizonie (70% dcl total
accionario).

(5) Adquirido por el Banco Bilbao Vizcaya Argentaria (BBVA) por US § 58.5 millones (aproximadamentc
115 mil millones de pesos). De esta transaccion correspoide un 45% al BBVA v un §5% a la chilena Provida
Interniacional. EI BBVA controla desde mayo de 1999 la AFP Provida de Chile. En Colombiz ¢} BBVA
también controla Colfondas y Horizonte. El BBVA en esta campra derroto a la aseguradora Prudential de los
Estados Unidos quicn se encontraba en la puja por hacerse a la propiedad de la AFP Colpatria El BBVA,
segun sus propias cifras, tiene una participacion del 26% en los mercados de pensiones en América Latina,
donde controla empresas que gestionan las pensiones de 10.7 millones de personas.

(6) Provida Intcrnacional, filial de la AFP chilena Provida, pretende vender su panticipacion accionariz cn la
AFP Porvenir, equivalente al 20% del total de acciones. Este 20% estd valorado en US $ 40 millones
{aproximadamente 76 mil millones de pesos).

(7) El 62.5% de los afiliados son hombres. El 69.7% tiene entre 15 y 34 afios de edad. El 75 8% gana menos
de dos salarios minimos legales, el 14 8% entte 2 y 4 sml el 5.5%entre 4y 7sml, et 1 8% entre 7y 10
sml el 0.9% entre 10y 13 s.m 1, el 0.5% entre 13 ¥y 16 s.m., y el 0.7% mds de 16 sm.). El $7% son

trabajadores dependientes.

¥ Asociacion de Fondos de Pensiones de Colombia —ASOFONDOS-.



6

Luego de Ia creacion de las Administradoras de Fondos Privados de Pensiones -AFP- ¢ inicio de sus
operaciones en abril de 1994, entre esa fecha y noviembre de 1999 se trasladaron de! ISS a los fondos
privados 1'566.046 personas y sc afiliaron 17314.122 personas nuevas. Las AFP contaban en su
conjunto a noviembre de 1999 con 5.3 billones de pesos,'” 3.4 millones de afiliados de los cuales un
48% no cotizan en virtud al fendmeno del desempleo. Este régimen contaba en mayo con 3.326
pensionados, de los cuales 2.790 son supérstitcs, 608 por invalidez y 128 por vejez.

Scgun la Contraloria General de la Republica el Instituto de Seguros Sociales se ha debilitado frente
a las enormes responsabilidades que le representa tener cerca de 4°700.000 afiliados. Sc percata una
tendencia  decreciente 'y acelerada de  deterioro en  la relacion  cotizantes/afiliados
cotizantes/pensionados. En la primera, pese a que aumenta el nimero de afiliados, ¢l de cotizantes
disminuye, indicador que revela un porcentaje de evasion ercciente y que evidencia dificultades en los
sistemas de informacion y de recuado. Micntras en 1995 por un pensionado se tenian diez cotizancs,
en 1997 la relacion se sitio de 1 2 7. Y las mesadas, que en 1995 representaban 78.3% de las
cotizaciones, en 1997 alcanzaron el 91.4%. Esto significa quc la liquidez del sistema depende cada
vez mas de los rendimientos financieros que en 1997 crecieron a una tasa de apenas 2.1% nominal A
¢s¢ ritmo pronto se quedaran cortas las previsiones hechas en ¢l informe de la OIT en 1998, segin las
cuales la solvencia del sistema llegaria hasta el 2012, Para julio de 1999 ¢l promedio mensual de
pagos por mesadas pensionales asciende a 151.444 millones de pesos miientras sus ingresos por
cotizaciones a este rubro es de 145.203 millones de pesos. Ese desfase, sumado al hecho de que ¢l
propio 188 debid asumir el pago de la mesada 14 -que tedricamente debia scr cancelada por ¢l
Ministerio de Hacienda- y a la evasion -otros 90 mil milloncs de pesos- estan afectando las reservas
del ISS. Sc requieren medidas efectivas que permitan alimentar ¢f fondo pensional del IS8 con
recursos provenientes del superavit fiscal’' y no como se pretende por parte del actual gobiemo:
liquidar al ISS con el argumento de su inviabilidad y dar pabulo a las AFP. 2

' Las AFP cuentan con un portafolio que alcanza la suma de 7.6 billones si s agregan las pensiones
obligatorias (5.3 billones), con las pensiones voluntarias {0.7 billon) y las cesantias (1.6 billones),
distribuidas por razén social asi: Porvenir acumula 1.8 billones {24.13%), Proteccion 1.6 billones (20.87%).
Horizonte 1.0 billén (13.84%), Colfondos 1.0 billén (13.27%), Colmena 0.7 billén (8.97%), Colpatria 0.5
billén (6.15%), Davivir 0.4 billon (5.44%) y Skandia 0.6 billén (7.33%). Todo indica que los proximos
movimientos consistirdn en la consolidacion de cuatro grandes grupos de inversionistas en el mercado
pensional (i) el BBVA que fusionard las AFP Horizonte y Colpatria; (ii) el Grupo Santander que fusionard
las AFP Davivir y Colmena; (iii) El grupo colombiano Sarmiento Anguio que controla Ja AFP Porvenir, v
{iv} ¢l Sindicato Antioquedlo que controla la AFP Proteccién. Colfondos entraria en la dindmica del BBVA
que controla el 35% si Jogra incrmentar su participacién frente a) grupo estadounidense Citybank que
controla cl 45%. Cafam esta en la mitad de la puja por &l control de esta AFP con un 20%,

' Segin el CONFIS el supcravit de la seguridad social en 1998 equivalié al 1.11% del PIB yen 1999 se
incrementd al 1.19%/PIB.

'? Ossa Escobar, Carlos, “Superavit fiscal y seguridad social”, en £! Espectador, 14 de febrero de 1999, P 3-
B. En un documento discutido en el seno del CONPES y aprobado el 23 de diciembre de 1999, sc informa
que: “(en} el régimen dc pensiones del ISS para el aflo 2000, los Pagos de los pensionados a cargo de la
entidad crecerdn a 36% de los rendimientos financieros, o cual plantea la urgente necesidad de presentar un
proyecto de ley que reduzca ¢l régimen de transicion y la proposicion de tasas de reemplazo (pensiones)
acordes con los aportes de los futuros beneficiarios”. EI mismo documento mas adelante precisa gue: “en la
Unidad de Pensiones del 1SS, es imponante sefialar que para la vigencia del afio 2000, debido a la caida de
las colizaciones en 1999, el pago de las pensiones requiere ademds de los ingresos por cotizaciones, la
utilizacion de 773.100 millones de pesos de los rendimientas financieros (80% del total), que se esperan
recibir en la vigencia del 2000. Se concluye que esta tendencia de crecimiento del gasto en pensiones, ¢l cual
no es compensado con el crecimiento en la cotizaciones, conlleva que a partir del afio 2002 el 1SS tendria
que acudir a la redencién de reservas para el pago de las mesadas pensionales”.



Dc todas maneras la reforma ha sido un importante avance porque amplié la cobertura del sistema
pensional en mas de 1'000.000 de afiliados nuevos como minimo, pucs las solas AFP registraban al
30 de noviembre de 1999 1°314.122 casos nucvos de afiliacion’ La reforma generod ademas una
novedosa competencia pablico-privada y ha producido un 1SS mas solido financicramente ¥ con un
manejo gerencial en pensiones que nunca anics tuvo. El aspecto negativo mas relevante esti entre
quienes sc quedaron por fuera: las 28 cajas de prevision adaptadas. Ecopetrol, ¢l magisterio ¢ incluso
los militares que por regla general no tendran una financiacion ascgurada de sus pensioncs hacia
adelante.

En 1998 sc comenzé a discutir la propuesta de fa Comisién del Gasto para que ¢l gobiemo cree un
Fondo de Pasivos Pensionales con el producto de las privatizaciones que como sc vera mas adelante
ya fue tramitado y aprobado con sus mod:ficaciones respecto a la idea preliminar. Por otro lado, sc
tramitan proyectos de ley y de reforma constitucional para atender las recomendaciones de ta
Comision del Gasto en ¢l sentido de recortar las transferencias a los municipios y departamentos,
creando una base de calculo diferente a los ingresos corrientes, sc adicione la Ley 60 de 1993,
exigiendo que los incrementos de las transferencias (situado fiscal v participacioncs municipales), a
precios constantes, se destine provisionalmente al sancamicnto del pasivo prestacional de los
departamentos y municipios.

Otras propuestas en discusion se relacionan con la supresién la mesada numero 14 del sistema de
prima media y crear como compensacién un scguro de salud para pensionados, alimentado con
recursos de la cuenta de compensacion del FOSYGA. Asi sc evitaria la cotizacién por concepto du
salud de los pensionados tanto en el sistema de prima media como en ¢l de las AFP (scria una bucna
opcibdn para los pensionados porque la cotizacion a salud vale ¢l 12% de la pension y una mesada
equivale a solo el 8 %).

Del estudio sobre el futuro de! ISS realizado por la OIT en 1998 se pucden cxtraer tres allernativas:

1. Regresar al pasado y reconstruir un sistema de prima media escalonada, como al parccer sugicre la
OIT, pero que lo sacaria de la compelencia con los Fondos de Pensiones Obhgatarias y aceleraria su
quicbra por sustraccién de materia con la descreidon masiva de sus afiliados, v logrando asi finalmente
el efecte desbandada que esperan las AFP (ésta propuesta de la OIT favorece a los Fondos Privados
de Pensiongs).

2. Mantenerse como estd y morirse en el afio 2022, victima de la transicion demogrifica y de la
incapacidad del Estado de sostererlo vivo con recursos fiscales. No obstante el ISS habra jugado
para entonces un importante papel como estrategia de fransicion que permitié al Estado diferir en el
tiempo parte del pago del pasivo prestacional v que de no haber sido asi, s¢ habria incrementadoa
para el Estado su déficit fiscal.

3. En el corto plaze el ISS debe ampliar coberturas e introducir reformas para que tenga un mancjo
mas libre v rentable de la reserva y logre el incremento progresivo en la edad de jubilacion v en la
densidad de cotizaciones por afiliado. Se deben cerrar las fugas en €l pago de pensiones, en la cvasion
v la elusidn en aportes v en el exceso de gastos identificados por la OIT. Quiza sea necesario ademds
trabajar en la reduccion dc Jas mesadas o en la ampliacion del tiempo minimo de cotizacion y limitar
¢l traslado entre regimenes. El ISS solo lograra cternizarse, si consigue finalmente en ¢l largo plazo
igualar la ecuacion entre aportes + rendimientos = beneficios.

1} ASOFONDOS DE COLOMBIA.



A fines de julio de 1999 se conocié una actualizacion det Informe de la OIT que indica que en €l
cscenario mas pesimista -cero crecimiento de la economia y una desbandada de cotizantes- ¢l 1SS
comnezaria a usar sus reservas ¢n el 2009 y que éstas -mas de 7 billones de pesos en noviembre de
1999- se acabarian en el 2013. El estudio original prevefa, en ¢l escenario mas negativo, que en ¢l
2012 se comenzarian a usar las reservas y que se consumirian hasta ¢l 2018, Segiin esta revisién al
Informe de la OIT de no efectuarse ajustes urgentcs al régimen actual las reservas podrian
consumirse en ¢l 2010."

No obstante los limites materiales a la supervivencia autofinanciera del 1SS ésta s¢ puede prolongar
st s¢ desarrollan estrategias audaccs para ampliar la cobertura y si sc ajustan los requisitos y
beneficios. Hay que concluir ademas, que ¢l sistema 1SS quedd con la reforma con algunas ventajas
comparativas frente a los Fondos de Pensiones Obligatorias con relacién a los beneficiarios pero que
las mismas ventajas son debilidades estratégicas en ¢l largo plazo ¢n orden a su equilibrie financiero,
entre ellas estan:

1. El ISS otorga catorce mesadas pensionales (o sea en promedio paga hasta el 101% dcl salario
basc), pero solo obliga a cotizar sobre doce salarios anuales. Mientras que los Fondos de Pensiones
Obligatonias solo pagarian doce mesadas.

2. La edad de retiro pasa de 60 a 62 afios entre 1945 y el afio 2014 segin la ley; pero la esperanza dc
vida pasd de 50 afios a 69 afios entrc 1945 y 1993 sepin la demografia,

3 El ISS autoriza el arrepentimiento de quienes estan en el sistema privado durante treinta ahos ¢
mas, si ven que se pueden trasladar al sistema de reparto al final de su vida y tener asi una mejor
pension, pero es muy poco probable que hacia adelante los afiliados mayores de 35 afios se vayan del
1SS hacia los Fondos de Pensiones Obligatorias.

4. Alin mas, es muy probable que los Fondos de Pensiones Obligatorias aconsejen a tiempo a quienes
no tienen el ahorro suficiente para conseguir ¢l salario minimo que lo mejor que pueden hacer es
trasladarse al ISS, y asi evitan -las AFP- contracr la obligacién, por demas engorrosa, de tramitar
antc ¢l gobierno recursos fiscales para garantizar la pension minima de sus afiliados mas pobres. "

De estas conclusiones se desprenden los siguientes lineamicntos:

I. Poner en marcha el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territorales ¢l cual aportara ¢n
el afio 2000 recursos por 689.000 milloncs de pesos (0.4% del PIB) v los recursos que conforman los

'* La convencidn colectiva de trabajo entrc ¢t 1SS y sus trabajadores reconoce una pension “cspecial”
equivalente al 100% de los ingresos percibidos en el altimo afio de servicios (incluyendo dominicales, extras
y festivos) a quienes habiendo laborado 20 afios en el Instituto, o al menos 10 afios en el Institwto ¥ otros 10
en catidades publicas, lleguen a los 55 afios de edad si es hombre 0 a los 50 si es mujer. Esta pension
convencional comprometio recursos en 1997 por conceplo de mesadas pensionales en la suma de cicn mil
millones de pesos, y para 1999 en 250 mil millones de pesos. En ef Informe de la OIT sc sefiala esta
convencion como una desvenlaja para el 1SS,

'* E118S ha propuesto medidas para evitar un traslad masivo de afiliados a las AFP. La idea del Presidente
del ISS es frenar los traslados indiscriminados durante los 10 afios previos a! momento en que el (rabajador
accedera a la pension. En [a actualidad los afiliados al ISS o a cualquier AFP pueden pasar de un régimen a
otro cada tres afios, sin ningun tipo de restriccién. La consideracion es que cuando los trabajadores s¢
percaten de que no cucntan con los ahorros suficienies para adquirir una pension minima, buscarin
trasladarse al 155 con la pretension de acceder a una pensidn equivalente al 75% del promedio de los niltimos
diez afios, o al menos a una equivalente a un salario minime legal. El problema consiste en que entre 1995 ¥
199% un millén y medio de personas se traslado del ISS a las AFP y s¢ les liquidaron y trasladaron sus
correspondicntes “bonos pensionales” y ante la eventualidad de su regreso al 1SS vendria la operacion
administrativa y financiera del retorno de tales recursos.



patrimonios autdnomos dec los fondos de Telecom v Ecopetrol, los cuales tendran un SuUperavit
equivalente a 188.000 millones y 394.000 millones, respectivamente.'

2. En lugar de recortar las transferencias a los municipios y departamentos, creando una base de
calculo diferente a los ingresos corrientes, adicionar la Ley 60 de 1993, cxigiendo que los
incrementos de las transferencias {situado fiscal y participaciones municipales) se destinen
provisionalmente al sancamiento del pasivo prestacional de los departamentos v INURICIPIAS A raves
del FONPET.

3. Se debe suprimir la mesada numero 14 del sistema de prima media (o dejar la altermativa) v crear
como compensacién un seguro de salud para pensionados, alimentado con recursos de Ja cuenta de
compensacion del FOSYGA, que evite la cotizacién a salud de los pensionados tanto en ¢l sistema de
pnma media como en ¢l de los Fondos de Pensiones Obligatorias (cs un buen negocio para los
pensionados porque la cotizacion a salud vale €l 12% de la pension y una mesada equivale a solo ¢
8%).

4. Entre ¢l afio 2014 y 2025 se debe establecer un calendario de reajuste anual sucesive mas alto en
la edad minima dc jubilacion, de tal manera que la misma coincida con la esperanza promedio de vida
del pais, pasando entonces de 62 afios hasta los 65 afios en ¢l afio 2025 y preferiblemente a los 69
afios ofreciendo algunos estimulos cspeciales.

5. Se debe colocar una edad limite para el arrepentimiento en los cambios de sistema por cjempla las
42 afios. O bien establecer en forma altema quince afios como tiempo minimo dc cotizacion exclusiva
(sin sumar tiempos de AFP) para pensionarse en ¢l sistema de prima media, incluso cuando csta sea
con el salario minimo,

6. A los Fondos de Pensiones Obligatorias s les debe exigir una rentabilidad minima obligateria para
los afiliados que en ningan caso sca inferior a un interés real (sin inflacion) del 7% cfectivo anual.,
con el fin dc garantizar una posibilidad cierta de construccién de pension por via del aborro
individual.

7. Al menos el 50 % de la reserva del 1SS deberia aplicarse a la inversion en ¢l sector real o
financiero sicmpre y cuando su rentabilidad sea superior a los bonos piiblicos.

8. Es necesario cn forma inmediata aplicar la Ley 100 en forma integral (pensiones, salud v ricsgos
ocupacionales) a Ecopetral, a Telecom y 2l magisterio (que no cotiza).

Es nccesario evitar que en las Cajas adaptadas, caso Congreso'” y universidades publicas se sigan
admitiendo servidores publicos de nueva vinculacion. Y hay que estimular su liguidacion inmediata.

'® Documento CONPES del 23 de diciembre de 1999.

" A fines de octubre de 1999 se dicron a conocer los montos de las pensiones que devengan mas de 160
excongresistas y funcionarios del Congreso, hecho que patentiza la corrupcion predominante en el érgano
legislative del pader piblico y la injusticia social existente en Colombia. Los congresistas gozan de un
régimen especial en virtud del cual se incluyen una serie de faclores para calcular el monto de la pensidn que
les permite devengar sumas superiores a 20 salarios minimos legales, tope permitido por el paragrafo 3° del
articulo 18 de la Ley 100, reglamentado por ¢l articulo 2° det Decreto N° 314 de 1994, La pensién minima
de un congresista €s & millones 368 mil 510 pesos mensuales, o sea el 75% del salario de los congresisias en
1999 equivalente a 11 millones 184 mil pesos.

El salario parlamentario fue establecido por César Gaviria en 1992 en una suma cquivalente a mas de
cuarenta salarios minimos como compensacion a la clase politica por la revocatoria del mandato a los
congresislas para dar espacio a la Asamblea Nacional Constituyente en 1991,

Gaviria ademas establecio6 ¢l reglamento para aplicar el articulo 17 de la Ley 4° del 18 de mayo de 1992 que
facultd al ejecutivo para crear un régimen excepeional de pensiones para los congresistas. Alli se dispuso quc
la liquidacion prestacional de Jos congresistas se hace “por todo conceplo”, para referirse a los ingresos que
debian tomarse en consideracién para el calculo, De tal mancra se incluyé como factor prestacional ¢l valor
de los pasajes acreos, los vidiicos, €l monto de las Hamadas teléfonicas por el celular que les proveia el

mismo Congreso,
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El gobicrno actual ha venido presentando en diversos foros y debates algunos de los elementos que
conforman su propuesta de modificacion al régimen pensional consignado en la tha:y 100, en la mira de
reducir las prestaciones, aumentar los requisitos y fortalecer los fondos privados,” a saber:

En csta coyuntura extendid ¢l régimen especial a los magistrados de las allas cortes, en momentos en que
¢stas debian ocuparse de decidir sobre 1a exequilidad de las reformas promovidas por su gobiermo.

En 1999 un congresista recibia un poco mds dc 11 millones de pesos de salario, sin cesantias, cotizacion de
salud, pension y riesgas profesionales, ni primas de servicio y de Navidad. Este salarie Jo compone el sueldo
bisico, los gastos de representacidn, la prima de localizacién y vivienda y una prima de salud. Las
‘arandelas’ que las normas le colgaron a las pensiones de los congresistas les permite a algunos
excongresistas tener mesadas, incluso superiores a las que ganan tos congresistas en ejercicio.

Aqui cabe la asercion de Demécrito cuando sefiala que “los que actiian mal (kakef) cuanto mas acceso tienen
a los honores, mas indignos se vuelven, y se lienan de estupidez y arrogancia”.

" El 15 de agosto de 1999 s¢ di6 a conocer en /I Espectador (p. 16-A) una “canta abierta™ ¢n la que los
“colombianos cn defensa del ISS” encaran al presidente Pastrana cn los siguientes 1érminos; “su gobicmo
esta frente a una decision historica, cumplir con su palabra empeiiada por la cual miles de colombianos
tienen la esperanza de seguir con el 1SS foralecido o sucumbir ante inlereses econdmicos insensibles que
sblo les intercsa el negocio financiero y su obra macsira es ver aniquilado el 185",

Los trabajadores de 1a seguridad social en comunicado publicado en 1a prensa nacional con motivo del “Paro
Civico Nacional” del 31 de agosto de 1999 expresan que “ia presion del mercado financicro de los fondos
privados sobre el IS8 no ha podido generar la desbandada de sus usuarios. En su lugar peligran las
posibilidades de pension factible para la poblacion joven afiliada a los fondos privados, dada la debilidad
laboral y la gran evasion de los empresarios (...). En maleria pensional se rumora con insistencia que sc
deben aumentar los requisitos para acceder a la pensién, tales como aumentar las edades, la densidad de
semanas, la cotizacion, modificar Ia sustitucion pensional y como si fucra poco desmontar el régimen de
prima media administrado por el Seguro Social, para darles mayores ventajas a los Fondos Privados, en su
labor de eliminar la competencia del 1SS y convertir las pensiones en un jugoso negocio privado™.

En nucvo comunicado aparecido en la prensa nacional €l 12 de noviembre de 1999 sc precisa que “el
régimen pensional del 18§ estd basadoe en la solidaridad entre generaciones, la financiacién de acuerdo al
nivel de ingresos. con la responsabilidad del Estado. Ha sido reconocido mundialmente coma el mas
adecuado para atender el pago de prestaciones a la clase trabajadora colombiana, frente a sistemas fracasados
como ¢l ahorro individual”, y reilera que “es inaccptable €] aumento de la edad, el nimero de semanas, yla
disminucion del monto pensional, como hoy lo propone la tecnocracia indolente del Ministerio de Hacienda
y Planeacion, y a la cual le hacen eco algunos funcionarios, que disfrutan excepcionales beneficics
pensionales™.

Dos dias después otro aviso exige “al gobierno nacional pagar las obligaciones cconémicas con el ISS, que
alcanzan los 50 billones de pesos por concepto de aportes, manejo de las reservas, bonos pensionales,
B.C.H., mesada de junio, eic.”, y solicita “a los empresarios pagar puntua\menie los aportes, pues la evasidn
v la morosidad, alcanza la astrondmica cifra de 2 billones de pesos™.

El Presidente del sindicalo del ISS, Sailll Pefa Sdnchez, en declaraciones para el periddico La Cuestion
Social, N® 5, diciembre de 1999, al proponer un “gran acucrdo nacional sobre ¢l seguro social” considera
que “el tema de la seguridad social y del ISS en particular debe ser objeto de discusidn en las mesas de La
Uribe con las FARC y en la Convencién Nacional del ELN, Ningin pais del mundo puede avanzar hacia
procesos de justicia social y construccién de Estados de bienestar y de la seguridad social, si no aborda el
problema de la exclusidn social, la marginalidad, la penalizacién de la protesta social y ¢l desconocimiento
de los derechos fundamentales™.

De interés para el sindicalismo colombiane -por su alcance y sustentacién- la propucsta formutada por la
Central Unica dos Trabalhadores del Brasil en julio de 1995 denominada “Uma nova previdencia social no
Brasil”, en cuya presentacion se lee: “La Seguridad Social fue definida por 1a Constitucién Federal del 88
como un conjuno de acciones que garantizan a la ciudadania, a través de politicas sociales, la salud, 1a
prevision y la asistencia social. Se definia la seguridad como un derccho del ciudadano y un deber del



