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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-.
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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
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1. Aumentaria la edad de jubilacion de 55 a 57 afios para la mujer v de 60 a 62 para los hombres A
partir del 2001 la edad se incrementaria hasta los 65 v los 70 afios respectivamente.

2. Seincrementarian las semanas de cotizacion de 1000 a 1500,

Los aportes pasarian del 13.5% del salario al 18% con un aumento gradual del 0 25%, por afo.

4. El promedio de la pension pasaria del 85% del promedio de los tltimos dicz afios al 65% de toda

la vida laboral.

Se desmontarian las mesadas pensionales adicionales de junio v diciembre y se recibirian solo 12

6. Sc eliminarian todos los regimenes especiales de jubilacion amparados por otra lev, acto
administrativo o convencidn colectiva, sin excepeidn alguna.

7. El régimen de transicion afectaria a los actuales y futuros trabajadores v pensionados a partir dv
la aprobacién y entrada en vigencia dc la ley.

i

hat

h

Una profundizacién de la reforma pensional significa la privatizacion del sistema mediante ¢l
monepelio de los fondos privados y la desaparicion del régimen de prima media representado en ¢l
ISS. Esta determinacion seria el campo abonado para una mayor financiarizacion: la volatilidad del
mercado de valores, en ¢l sentido en que los precios tienden a fluctuar mas que otras variables, pucde
hacer tambalear los sistemas de pensiones. Con el cstablecimiento de un modelo privatizador, que ha
sido catalogado por la OIT como de cotizaciones definidas, se generarian prestaciones inseguras ¢
individualmente los aportantes asumen los ricsgos de la inversion y los beneficios que asumiran cn su
vejez;, y en el monto de la pension la rentabilidad jugara un papel importante, pero esta variable se
desconoce.'?

Il.

En diferentes oportunidades la actual administracion ha manifestado su voluntad cxpresa de avanzar
¢n las reformas ‘apertunstas” y ‘modemizadoras’ aplicadas desde los inicios de los noventa. En
especial existen dos aspectos sobre los cuales la burocracia estatal y los organismos de crédito
internacional encuentran relevancia: ¢ régimen laboral y 1a seguridad social. En ¢l ambito laboral
avanza ineluctable un proceso de desestructuracion de los derechos. La politica salarial apunta a una
contraccién de la demanda como instrumento de una politica monetana que se limita a controlar la
inflacion. El argumento econdmico consiste en crear un clima favorable a la inversion garantizando
altas ganancias no sobre Ja base del mejoramiento de la productividad sino sobre ¢l desmonte de la
lcgislacion laboral y la conversion de los mecanismos de ahorro forzoso del seguro social en un aricic
para inyectar recursos al sector financiero, dejando atras el principio de 12 solidaridad como ¢je del
contrato social.”

Estado. Esta fué una siguificativa victoria de los seclores progresistas sobre los conservadores cn Ia
Asambilea Constituyente™.

' Beattle, Roger y Warren McGillivray, “Una estrategia ricsgosa: reflexiones acerca del Informe de! Banca
Mundial titulado *Envejecimiento sin crisis’™, en Revista Jnternacional de Seguridad Social, Vol 28, N° 2-
4, 1995,

* Para una discusion sobre ef problema del “contrato social” constltese: Dc Sousa Santos.
BoaventuraMauricio Garcia Villegas (1999), “Colombia: al espejo del contrale social de la modernidad™,
rrimeo. (en proceso de elaboracidn).

sobre la necesidad de formular "un nuevo contrate social en Colombia™ el economista Luis Jorge Garay ha
venido planteande una serie de propuestas gue se recogen en su ultimo libro Construccion de una nueva
sociedad (1999). En declaracioncs aparecidas ¢n €l diario £f Tiempo, edicidn del 13 de diciembre de 1999,
p. 2-A, dice; “Para transitar hacia una nuecva sociedad, se tienen que instituir valores éticos funcionalcs
propios de una sociedad moderna. Ante Ia pérdida de sentido de perienencia ¥ de legitimidad del Estade sc
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Boaventura de Souza Santos advierte que “con la transnacionalizacion de la economia, €l Estado cn
algunos casos parace haberse convertido en una obsoleta unidad de anilisis u haber perdido la
capacidad y voluntad politica de regular la produccion y la reproduccion social. Al debilitarse en el
exterior y tomarse incficiente en ¢l interior, el Estado sc¢ vuclve paradojicamente mas autoritario. De
igual forma, resulta dependiente de una miriada de burocracias mal integradas, cada una de las cuales
¢jerce su propio microdespotismo frente a la pérdida de poder politico de ciudadanos incompetentes”™
(p. 253), y agrega: “estas tendencias {de repliegue del Estade) no indican necesariamente ¢l final del
estatismo o una crisis final del Estado de bicnestar; por ¢l contrario, cllas transforman el debate
politico de tal mancra que dan lugar a un Estado de bicnestar mas inteligente y especifico ¢, mejor, a
una renovada articulacion entre ¢l Estado de bienestar y lo que podemos llamar la sociedad de
bienestar, ¢s decir, una nueva y mas polifénita conciencia comunitaria™ (p. 261).%

Son obvias y profundas las incidencias que la legislacion laboral ticne en ¢l conjunto del sistema de
scguridad social. Se piensa que para salir de Ja crisis econdmica, reducir la tasa de desempleo,
disminuir el déficit fiscal, y aminorar la exclusion social, ¢l camino idoneo es el de profundizar cstas
reformas.” Entrando el afio 2000 el tema pensional siguc ocupando un lugar prioritario en la agenda

requiere instituir €l sentido social y la responsabilidad frente a 1a ley y la justicia. La propuesta es crear una
cultura ciudadana dénde la justicia en derecho sea el principio rector de todos los compertamientos”.

Para un enfoque ético-ccondmico véase: Cuevas, Homero (1998), Proceso politico v bienestar social,
Universidad Externado de Colombia, Bogota.

*' Véase De Sousa Santos, Boaventura, “La transicion posmodemna: derecho y politica”, en:Molta, Cristina
(compiladora) (1995), Ftica y conflicta. Lecturas para una lransicidn democrdtica, Tercer Mundo
Editores/Ediciones Uniandes, Bogota, pp. 237-289.

* La seguridad social hoy ticnde a restringirse. Como lo sefialan Barbelto, A. y Lo Vuolo, Rubén (1992), La
modernizacion excluyente, UNICEF/Losada, Bucnos Aires, p, 110: “Los vicjos esquemas del seguro social
bismarckiano, que definian la tradicién alemana er el 4rea social, se cuestionaron a la Juz de los principios
de ‘igualdad de trato’ y ‘derecho universal al uso de servicios’ que definian las lincas fundamentales del
concepto de *seguridad social’ desarrollado ¢n Inglaterra. Desde el esquema alemdn sc sostenia que la
relacion laboral salariada era el eje sobre el cual sc debia construir 1a politica social y, por lo tanto, los
responsables ~y beneficiarios- eran los propios trabajadores y sus empleadores, quicnes debian aportar ¢l
grueso de los fondos para el financiamicnto, ¢l esquema anglosajon trasladaba esa responsabilidad al
conjurie de Ja sociedad, por lo tanto, todo ciudadano debia scr beneficiario y a la vez contribuir para
financiar la politica social”. Pero ahora no hay espacio para el gasto publico solidario, por considerarse
altamenlte improductivo; €l Banco Mundial v ¢l Fondo Monctario Internacional han dispuesto la politica del
“gasto focalizado™ hacia los mas pobres de los pobres. Asi la seguridad social esta en retirada para dar
pabulo al individualismo y al derecho personatista. De esta mancra el derecho a la seguridad social en
materia pensional es sustituido por el derecho privado comercial que regula el ‘seguro’ privado o fondo de
capitalizacion individual, cada uno con sus propias técmicas de calculo acluarial {de seguro social) v de
matematica financicra (de seguro comercial).

Por su lado José¢ Luis Monereo Pérez, catedrdtico de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la
Universidad de Granada, considera que en todos los paiscs desarrollados se constata la existencia de una
concurrencia interactiva de provisién piblica y privada en materia de pensiones. Sc trata ésta de una relacian
mediada por un doble proceso: en primer lugar, la intervencién del poder del Estado cn orden a fijar los
espacios de provision respectivos para el bienestar social (que han de procurar las pensiones) y para apoyar y
organizar el mercado privado de la prevision. En segundo lugar, la estructuracion ¥ exigencias de los
mercados han determinado, a su vez, 1a conformacion de la funcion del poder piblico en el sistema de
pensiones. Lo que demuestra la evolucidn histérica de la estructura de las pensiones en los sistemas de
Estado de bienestar es la influencia reciproca y la combinacion del Estado ¥ del mercado para la provisién
del bienestar y la definicién de los modelos de pensiones, es decir, 1a delimitacion de los papeles pertinentes
para la seguridad social y los regimenes privados de pensiones. La expansion simultinea de la seguridad



social ¥ de Jos mecanismos de provisidn privada a partir de la scgunda posguerra mundial refleja esta
interaccién de sistemas, y la realidad de que ambos sistemas son relatvamente intercambiables dependiendo
ello en buena parte de la suficiencia de las pensicnes de la seguridad sacial, es decir, que los niveles bajos de
cuantia de las pensiones pablicas en 1a combinacidn giohal (publico y privado) van acompanados de un
aumenlo del papel y porcentajes de provision del sector privado. Estc hecho denota que fos nexos de Estado v
mercado dependen de la distinta conformacion de los Estados de bienestar que pueden temer uma
conformacion ‘institucional” o, por el contrario, ‘marginal’ (o residual)

Fs claro que el grado de desmercantilizacion del derecha social a la pension estara prefigpurido por ¢l tipo de
relacidn entre lo piblico y lo privado en una determinada formacion social y en un memente dado, ya que
ley de la inercia no rige para las instituciones sociales. Es la extension e intensidad de la coberiura que
otorga la seguridad social la que condicionard cl limite a partir del cual Jos individuos 'quedasan hibres” para
acudir al mercado con el fin de ‘comprar” scguridad. sca con cardcter sustitutivo sea con caracier adicionn)
{suplementario o complementario) al sistema piblico.

El concepto de desmercantilizacidn trata de medir en (érminos generales la calidad de los derechos sociales
para producir una significativa independencia del mercado cn la provision del bicnestar objclo de proteccion;
¢s decir, ¢l grado de capacidad de los programas de pensiones pablicas para hiberar a los individuos de 1a
logica de funcionamiento del mercado (de las restricciones impuestas por cl flujo monelario).

El enfoque de Monerco pucde estudiarse en ¢l libro Pablico y privado en o sistema de pensiones (1996),
Tecnos, Madrid. Estc texto contiene un estudio completo de Ja significacion juridico-polinca y de la
regulacién normativa en la materia y especialinente de los sistenuis privados de pensiones v sus relaciones
con la seguridad social desde una perspectivea metodologica de un enfoque de polilica global de pensioncs
que parte dc reconocer “que quizds una de las tendencias mids preclaras en la evolucién reciente cs ia
progresiva renuncia de Jas polilicas gubernamentales a implantar un Estado de bicocstar provecdur de foda
seguridad fundado cn el modelo de 1a ciudadania social. Existe una oricnlacién cada vez mayor haci Ja
consagracidn de un modclo mas pluralista y privatizado de Estado benefactor, que abre amplios espacios 4 la
inicialiva privada (verticnle individualista y liberal) y concede prestaciones sociales a bos benchiciarios
(ciudadanos © no) con basc a un doble titulo politico v juridico: a tiwlo de la ciudadania (condicion de
pertenencia a la comunidad politica organizada) ¥ a titnlo ‘previsor’ respeclo al csfuerzo contributivo
vinculado a la seguridad sacial y a las sistemas privados de prevision voluntaria (16gica ‘contractual’). Fsta
evolucién determinard a 1a postre un replantcamicento (vale decir, redefinicion) de ka nocidn de ciudadania
social como fundamento del Estado social™ (pp. 15-16). El problema estriba en la forma de anticulacian entre
el mercado y las politicas sociales, esta es, en Ia combinacian entre ambos mecanisiuos de satisfaccion de las
necesidades humamas.

En los Estados Unidos se viene cugstionando ¢n las iltimas ires décadas el sistema de financiamienio de las
prestaciones de¢ los retitados cocn base en impucsios sobre los trabajadores los ingresos ipualan
aproximadamente los pagos, ¥ los activos no se acumulan significativamente, gencrando grandes pasives no
financiados. La critica de los econoimistas es simple: una persona ahorra mienos cuando el gobicrno le
ascgura una jubilacion. Menos ahorro privado, cuando no estd compensado por un incremento ¢n ¢} alwarro
del gobierno, significa menos capital y cn definitiva menos rentas reales El sistema de financiacion de
repario simple no sélo reduce la renta real a través de su efecto sobre ¢l ahorro privado, sino gue también
redistnibuye la riqueza y 1a renta a lo largo del tiempo dentro de 1a misma gencracion. No obstanic algunas
economistas proponen el cambio a un sistema de financiacién anticipada parcial como una medida
fiscalmemie responsable del future incremento del aborro nacional y el aligeramicnto de la presion fiscal
cuando los hijos del baby boom sc retiren. Ctros economistas lo critican como una trampa legal fiscal, una
redistribucion oculta de los impuestos a lo largo del ticmpo. Argumentan que los supcravits del impuesto
sobre los salarios se utilizan para financiar las operaciones generales del gobierne hoy, en vez de financiar
¢n general la scguridad social de mafiana, y que los excedentes de los fondos ¢n custodia no crean un
auténtico ahorro y pueden dar cotno resultado una sustancial pérdida de riquceza para la cconomia ¢n su
conjunto. En su “Informe sobre ¢l estado de 1z Nacién™ presentado ante el Congreso el 19 de cnero de 1999
por ¢l presidente Clinton -cn coniravia de eslos enfogques-, manifestd su intencion de transferir ¢l 62% de
superavit fiscal que calcula tendra su pais en los proximos 15 afios a la cuenta de la seguridad social, con ¢l
propdsito de garantizar la liquidez del sislema pensional hasta el 2055, o sea, un sistcma pensional con
estabilidad financiera en el largo plazo sin dar Jugar a su privatizacion.
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nacional.® El Fondo Monetario Internacional luggo de su tutelaje semestral envid el 28 de junio de
1999 un memarando al gobierno en ¢l que le sefiala “la necesidad de fortalecer las finanzas publicas™
para lo cual “la mision apoya ¢l plan del Gobiemo para fortalecer las finanzas del sistema de
pensiones ¥ seguridad social”. En una video-conferencia del director def FMI, Michel Camdessus,
presentada el 17 de julio de 1999 en ¢l marco de un “Foro sobre Competitividad™ organizado por la
Presidencia de la Repiblica en Cartagena, reiterd que “la situacion no requicre nada menos que de

En toda esta discusién es muy importante la critica a los criterios establecidos de racionalidad econémica
para combatir la "ofcasiva” idcolégica que considera que lo social cn general y los sistemas piblicas de
pensioncs no son “financiables” hacia ¢l futura. Como es bicn sabido el sistema dc pensiones pablicas es ¢l
instrumenio més importante de transfercncias sociales que compromete en los paises capitalistas avanzados
hasta un 10% del PIB.

Sobre enfoques criticos a la actual teoria econdmica burguesa véase el trabajo de André Gorz (1595)
Metamorfosis del trabajo, Madrid, pp. 177 ¥ s.5., ¥ su articulo “Salir de la sociedad salarial”, en revista
Fnsayo y Error (1993), N° 3, Bogotd, pp. 28-51. Véasc también un duro cusstionamizsnto al enfoque
ortodoxo de la teoria ccondmica en: Forrester Viviane (1997), £/ horror econémico, Fondo de Culiura
Economica, Buenos Aires, y en Pérez Adan, José (1997), Sociveconomia, Editarial Trotta, Madrid, en ¢l que
se reivindica la centralidad del trabajo en la economia y la socicdad.

Vale mencionar también los nuevos enfoques sobre la “cuestidn social”. Al respecto véanse: Rosanvallon,
Pierre (1995), La nueva cuestion social. Repensar el Fstado providencia, Manantial. Buenos Aires; Castel,
Robert (1997), La metamorfosis de la cuestion social. Una cronica del salariads, Paidés, Buenos Aires;
Lipietz, Alain (1997), Elegir la audacia Una alternativa para el sigle XY!I, Trotta, Madrid; Ramonet,
Ignacio (1997), Un mundo sin rumbo. Crisis de fin de siglo, Editorial Debale, Barcelona: Albifiana, Antonio
(cditor) (1998), Geapolitica del cavs, Le Monde Diplomatique/Editorial Debate, Barcelona; Accidn contra el
hambre (1999), Geopolitica del hamhre. Cuando el hambre es un arma, lcaria Editorial, Barcelona:
Rodriguez Salazar, Oscar (1999), “Exclusién y seguridad social en el plan de desarrollo”, en revista
Cuadernos de Economia, N° 30, Departamento de Teoria y Politica Econdmica/Facultad de Cienias
Econbmicas/Universidad Nacional de Colombia, Bogota, en esp. pp. 205-208, y de Sarmiento Anzola,
Libardo (1999), Fxclusién, conflicto y desarrollo societal, Ediciones Desde Abajo, Bogota.

¥ En los andlisis de las reformas a los regimencs de pensién en América Latina, usualmente se deja de lado
la variable politica como condicionante enddgeno del camino que lomaré la reforma. Sin cmbargo, hay una
relacion entre el grado de liberalizacion politica y 1a privatizacion de Ia seguridad social En varios paises, 1a
apertura politica parccicra rclacionarse inversamente con la privatizacion' cuanto mas democratico cl
régimen, menor la posibilidad de reformar la seguridad social privatizandola completamente. Existiria por
tanto una relacion inversa entre los grados de democratizacion y privatizacion: los regimencs menos
democriticos al momento dc la reforma introducen los sistemas mas privatizados (menos piblicos) v los
regimenes mas democriticos mantienen los sistemas mds pablicos (menos privatizados). Véase Mesa-Lago,
Carmelo (1999). “Politica y reforma de la seguridad social en América Latina”, En revista Nueva Sociedad,
N° 160, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, pp. 133-150.

En este andlisis se mucstra como uno de los argumentos importanics que juegan en los procesos de reforma
es el juridico-constitucional, En varios pafscs dc América Lalina por razoncs constitucionales se impidio que
se eliminara la contribucion del empleader y que s¢ impusiera una administracién exclusivamente privada.
En el caso colombiano cuando el presidente César Gaviria apoyé la propuesta neoliberal y presento al
Congreso un proyecto de ley que seguia el modelo chileno aunque con algunas diferencias, fue criticado
fucricmente por funcionarios piblcos, parte del Congreso, expertos y sindicalos debido a su
inconstitucionalidad mds otros argumentos come la imposibilidad de extender 1a cobertura, la enorme deuda
previsional, el aumento desmesurado de las contribuciones y del subsidio fiscal, v al hecho de mantcner
sistemas privilegiados en el sector piblico. La creciente oposician obligd a Gaviria, en diciernbre de 1992, a
retirar el proyecto de ley que se tramitaba en el Congreso y volver a someterlo con modificaciones menares a
mediados de 1993. En Colombia la discusién de la reforma movilizo y la propuesta de profundizacion
conocida como de “segunda generacién” moviliza a amplios soctores de 1a poblacién trabajadora organizada
en los sindicatos y ligas de usuarios del sistema
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fortalecer las finanzas de los sistemas de pensiones v de seguridad social (. )™ Luego al avalar ¢!
pasado 20 de diciembre de 1999 el programa de ajuste cconomico para Colomba acordado para
alimentar las finanzas con recursos provenicntes de empréstitos de este orgamsmo ¢n ¢l orden de 2 7
billones de dolares durantc los proximos tres afios, dispuso que ¢l sector publico habri de avanzar en
una scrie de “reformas estructurales” como la puesta cn marcha del Fonde Territorial de Pensiones -
FONPET-* Con la ley que crea ¢l FONPET este pasivo se cemvierte en una obhigacion para los
cntes territoriales en virtud de la cual éstos deben hacer las provisiones téenicamenty necesarias para
asegurar ¢l pago de pensiones.

El FONPET respondera par el pago de las mesadas a 106 mil pensionados de los Mmunicipios v
departamentos. Esta obligacion pensicnal tiene un valor de 16.2 billones de pesos En terminos
inmediatos canahzara durante la vigencia presupuestal del 2000, 80 mil millones de puans
provenientes del impuesto de timbre para atender los pagos atrasados de 20 mil pensionados, I o
sustancial sus fuentes seran un albur. (i) un 10% en el 2000 y un 15% a partir del 2001 de las
privatizaciones y capitalizaciones que realice la nacion y los cntes territonales; (i) ¢l 100% dc wna
nucva loteria nacienal, (1) un 20% del impuesto de registro de cada departamento; (1v) b 70% del
impuesto de timbre que recauda la nacién; (v) ¢l 7.2% de los recursos del Fondo de Regalias, (vi) una
parte de las transferencias; (vii) un 20% de los bicnes incautados al narcotrafico, y (vi) ¢l 24.5% del
impucsto a las transacciones financicras. El 30% de sus recursos scran invertidos en titulos
hipotecarios para impulsar fa construccion de vivienda social. Sc estima que ¢! FONPET acumulari
recursos equivalentes al 11.41% del PIB entre ¢l 2000 v el 2015 v fondeara recursos para responder
por las futuras pensioncs de 362 mil personas activas en los entes ternitoriales para lo cual requivre
de 48.3 billones de pesos.

Por su parte la Ley N° 550 de 1999, llamada de “reestructuracion empresarial” o de “intervencion
econdmica”, cred un fondo financicro de pasivos pensionales con recursos del Instituto de Fomento
Industrial -IFI- y del Banco de Comercio Exterior -BANCOLDEX-. Este fondo estard adscrito ul
Ministerio de Desarrollo y emitira titulos de deuda para scr adquiridos por las AFP. Las CIMpresas
que aspiren a acceder a éstos fondos deben tener una existencia mayor de 30 afios, deben producir
bienes transables y no transables, y adquirir ¢l compromiso de hacer reservas pensionales.

“* El exministro de Hacienda del gobierno de Samper y actual cconomista del Bance Mundial Guillermo
Perry advierie que “el déficit hiscal consolidado saitd del 1% del PIB en 1995 al 3.5% en 1998 vy al 6% ¢n
1999. Ahora hay que hacer el ajuste contra ¢l licmpo v bajo acucrdo con el Fando Monctario. Lo mas
importante es aprobar las leves (...) sobre scgunidad social (...) que darian a Jos inversionistas confianza en la
sostenubilidad fiscal en el largo plaza”, en un anticulo titulado “Colombia en el fondo”, aparccido en £/
Tiempo, 18 dc oclubre de 1999, p. 5-A

“* EI pasivo pensional de los entes subnacionales se estima en 64.5 billones de pesos (39% del PIB) y Jas
resevas son nulas, Las pensiones del sector pablico, tanto en el nivel central como en el descentralizado
(departamentos y municipios) se estiman actuarialmente en mas del 100% dol PIB De acuerdo con el Gltimo
calculo del DNF ascicnde a 194 billones de pesos. El pasivo pensional de los maestros y de es trabajadores
de Ecopetrol se estimaba en 1996 en un 15% del PIB y el de las fucrzas armadas y de policia en otro 31% del
PIB. El pasivo del ISS (que incluye a los trabajadares y pensionadas del scctor privada v de empresas
publicas) alcanzaba cn ese mismo afio de 1996 el 67% del PIB. El ccoromista César Giraldo advierte en un
analisis sobre ¢l presupuesto nacional para la vigencia del aflo 2000. “Es uccesario revisar de nuevo las
cifras de la seguridad social, ¥ reformar la Ley J00. porque ella misma propicia la *bomba de tiempo’ gue
sefizla el Gobierno (se refiere al pasivo plblico pensional equivalenfe al 120% del PIB), creando deudas que
por su magnitud sc vuelven irreales porque no van a poder pagarse. Ademas, a través de la seguridad social
privada sc pretende alcanzar la cobertura universal, la cual fue alcanzada en el mundo (en los paises que se
logrd) a través de un sistema pdblico. De manera que con cl régimen actua! estamos dando un salto al vacio”

p. 16).
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Previamente en sentencia de casacion del 27 de agosto de 1999 la Corte Suprema de Justicia con
ponencia del magistrado Carlos Isaac Nader cambid la jurisprudencia que se venia aplicando desde el
% de agosto de 1996, cuando en una casacién acepté Ja indexacion de la primera mesada pensional
por parte de empresas -que como Coltejer, Tejicondor y Fabricato, y empresas industriales v
comerciales del Estado como la extinta Caja Agraria, estan obligadas a pagar dircctamente las
pensiones de sus propios empleados-. Este fallo -d¢] que sc apartaron los magistrados Francisco
Escobar Henriquez y Luis Gonzale Toro Corrca-, advierte sobre las consccuencias que tendria
continuar con su aplicacién: *(...) conduciria al extremo de tener que actualizar, con base en ¢l costo
de vida, no solo los derechos exigibles, sino las bases salariales de su establecimicento, principio que
aplicado a otras situaciones iguales aparcjaria fatalmente una indexacién general de los salarios y de
las bascs de hiquidacion de todas las prestationes con sus perturbadoras consecuencias juridicas v
economicas”, Segin la Corte Suprema de Justicia el salario que se debe tener en cuenta para calcular
una pension ¢s el ultimo que hava devengado el trabajador, sin importar si fué el del mes anterior o el
de varios aifios atras, desconociendo en contra del trabajador la pérdida de valor adquisitivo resultado
del fendmeno inflacionario, esto es, la indcxacion. Asi un trabajador que sc retira de una empresa sin
cumplir ¢l requisito de la edad de jubilacién al llegar a la edad, el salario base de liquidacion scra cl
salario que devengaba al momento def retiro sin ¢l factor de recuperacion del valor real de la moneda
a la fecha real de pago. El argumento baladi de la Corte es que de no cumplirse con el requisito de Ja
edad de jubilacion para reclamar la pension, se cstaba frente a un derecho eventual que no pucde ser
valorizado por medio de la indexacion.

El Congresa también aprobd recientemente una Ley que establece la facultad de revision de las
providencias por medio de las cuales s¢ hubiese reconocido el pago de jubilaciones teniendo como
sustento documentos falsos, La Administracion podra tramitar la suspension, nulidad o revocatoria
unilateral del respectivo acto administrativo, o por via judicial o conciliacion hacer las
modificaciones de rigor al acto que reconocid €l monto de las pensiones, ain sin el consentimiento dcl
beneficiario y a informar a las autoridades penales competentes. Con esta disposicidn se intenta poner
coto al fendmeno de corrupcion en el tramite de pensiones sin el leno de los requisitos legales como
en el caso del Fondo de¢ Frevision del Congreso, Cajanal, ISS v Foncolpuertos. En esta hltima entidad
se reconocen mesadas de entre 18 y 25 mullenes de pesos v se han reconocido reliquidaciones ¢n
sumas que superan los 500 millones de pesos v en algunos casos han ilegado hasta 1500 millones de
pesos. El pasivo de Foncolpuertos se estima en 5 billones de pesos.

Ademas, en las sesiones ordinarias del 2000 ¢l gobierno habra de dar impulso a las reformas laboral
y pensional que ¢n principio aumentard en dos afios los requisitos de edad para aceeder al derecho,
revisara ¢f monto de las cotizaciones, y anticipara el periodo de transicion del 2014 al 2010,

De manera insoslayable la Constitucion de 1991 sera el marco de estas modificaciones: los cambios
laborales deben ajustarse al articulo 53, gue consigna cntre otros aspectos que la remuneracion
minima vital, y la estabilidad en el empleo son principios minimos fundamentales que deber contener
el estatuto de trabajo. La evaluacion que desde diferentes opticas se ha realizado de la Ley 50 sefiala
que la flexibilizacion laboral adoptada por medio de esta norma introdujo ademas de la tc-mporalidad
en el empleo, el deterioro en el mercado de trabajo. Proponer la cancelacion de remuncraciones por
debajo del minirmo, introducir el salario integral a este rango salarial, ademas de reducir 1a capacidad
de compra de un buen porcentaje de trabajadores conduce a legalizar la evasion de las normas legales
que lo han ¢stablecido y van en contravia del precepto constitucional.



Ante los recientes pronunciamientos de la Corie Constitucional, emitidos con base en gue lox
principios del Estado social de derecho priman sobre ¢l funcionamiento del mercado autorreguladar,
se ha intentado descalificar a dicha institucion por ne plegarse a los mandatos de la tearia ceondmica
ortodoxa y de paso sc allana ¢l camino para reducir las presiones legaics cn las futuras reformas ™

Las transformaciones que tenga ¢l mercado de trabajo afectaran de mancra directa al sistera de
seguridad social v por cnde ¢ gjercicio de los derechos socales puede quedar vulnerada La
regulacion de cste sistema se construve ¢n Colombia a partir du la téenica del ascpuramiento, tene
como sustento el principio de solidaridad, protegiendo a quicnes tenian un contrato de trabajo. Bsta es
Ia base del actual régimen contributivo discfiade tanto para salud como para las pensiones v regula la
cobertura de riesgos profesionales. De este dltimo sistema ha guedade exclndo ¢l sector informal,
con el aumento de los microcmpresarios y: los trabajadores por cucita propia la afiliacion a las
Administradoras dc Riesgos Profesionales se ha estancada.

Estc scctor por su alta rotacidn laboral queda expucsto a un comunto de enfermedades profesionales
y accidentes de trabajo que pasan a ser cublertas por ¢l sistema de salud con fos consccuentes
sobrecostas para cste sistema, de ahi la importancia de extender la cobertura a guicnes no ticnen uni
relacidn salarial v que el gobicmo emprenda campanas de agremiacion de algunos mformales para
garantizar a través de cstas organizaciones la respectiva afiliacion a las ARP.

Uno dc los mayores logros de la Ley 100 ¢s fa expansion de Ja cobertura en salud onpinadu
principalmente por el régimen subsidiado; no obstante aun subsiste la orientacion curativa mas que
preventiva en las politicas de salud. Los nuevos recurses brindados por ¢l FOSYGA, por los ingresos
corricntes de la nacidn I ha permitido contar con nuevos afiliadas No obstante, con la actual crisis
economica, la reduccién de los ingresos tributarios, ¢l aumento del desemplee, ¢l ajuste fiscal tendrin
efectos sobre los subsidios a la demanda en salud dificultando la afihacion del 53.9% de la poblacion
pobre.

Por su parte €l régimen pensional colombiano esta atravesando por una situacion de cnisis. Su
cobertura no s¢ ha mgjorado sensiblemente después de Ja expedicion de la Ley 100 y ¢s la mis bap
del conjunto del sistema de seguridad social, la cvasion y Ja elusién que ¢s una caracteristica de este
sistema s¢ presenta con mayor protubcrancia ¢n pensiones, sus recursos na han logrado fortalecer ¢l
mercado de capitales soportando cn parte la crisis fiscal. Este régimen no estd llggando a los
trabajadores informalcs, no obstante los timidos esfuerzos del fondo de solidaridad “Prosperar”

La herencia de la forma como se construyo ¢l sistema pensional, en la que los trabajadores del scetor
publico no hicicron los respectivos aportes, ¢l incumplimiento del Estado con los recursos
contemplados cn la Ley 90 de 1946, los procesos de corrupeion, ctc., generaran un desyuste en las
finanzas publicas; a nivel territorial una buena parte del presupucsto se ¢sta destinando a cancelar las
mesadas a los pensionados v con la expedicion de los bonos pensionales ~que surgen de convertir una
deuda social cn privada- va a aumentar la crisis fiscal, en su conjunto.

La flexibilizacion laboral, los aumentos en la temporalidad cn ¢l empleo, la alta rotacion de los
trabajadores, ha conducido a que cada dia tengan mayor presencia los afiliados inactivos, ¢s decir
quienes tiencn mas de seis meses sin cotizar. que para los fondos privados du pensiones representa

2* \esa de Promocion y Defensa de la Constitucion de 1991 (1999), Consiruyvendn demacracia, Comision
Colombiana de Juristas’Casa de la Mujer/Corporacion Regién/Escuela Nacional Sindical/Viva la
Ciudadania, Bogoti.
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mas del 48% del total de la afiliacién. El funcionamiento del mercado laboral conduce a la que sélo
un porcentaje infimo de las personas de la tercera edad tengan derecho a una pensidn.

El mancjo de una proporcion significativa del ahorro nacional, representado en las reservas del
régimen pensional s un asunto de alta sensibilidad social y politica. La historia de la seguridad social
muestra como en diversas oportunidades se ha construido informacién para avalar proyectos gque no
siempre toman este régimen como parte de la politica social. A proposito de la expedicion de la Ley
100 se vaticinaba el fracaso inmediato de! sistema de reparto, otros estudios como el realizado por la
OIT ¢n marzo de 1998 difieren sustancialmente de las proyecciones financicras evocadas en la
discusion previa a la aprobacion de esta ley.

La experiencia intemacional sefiala ta concéntracién como una caracteristica inherente a los fondos
privados de pensiones. El caso chileno es una muestra de ello; en la situacién colombiana los grandes
grupos econdmicos controlan mas del 60% del mercado, y por medio de las redes sociales que han
instituido se monopoliza aiin mas la economia gencrando un proceso no transparente para el ejercicio
de la democracia. De contera el descenso en la rentabilidad que han sufrido estas instituciones ha
generado una brecha pensional que conjetura una jubilacidon con un ingreso equivalente al 60% del
salario, después de haber cotizado durante 32 afios. '

Tanto la flexibilizacién laboral como el dvido interés por privatizar la seguridad social en pensiones
respondc al proceso de financiarizacion en que se encuentra sumida la economia, y quc -en un primer
momento- sc manifiesta por un ambicente de especulacion financiera. Su consolidacién opera cuando
sc presenta un diferencial de rentabilidad entre el sector productivo y el sector financiero, lo cual
induce a que las empresas disminuyan sus inversiones cn la actividad principal para incrementar las
inversioncs financieras; esto se traduce en crecimiento insuficiente de las inversiones en la mayoria de
tas economias latinoamericanas. El control de las reservas se convicrte en una estrategia para
apalancamiento del capital financicro.

El acceso a la seguridad social es un pivote al gjercicio de los derechos sociales garantizados por la
Constitucion de 1991, y junto con los derechos politicos y civiles constituye el nuevo concepto de
ciudadania. Este contenido juridico tiene desencuentros con la practica y la cultura politica propias de
América Latina donde el dominio de lo pablico se confunde frecuentemente con lo privado; la
asistencia social como forma de gestidn de la politica social favorece el desarrollo del clientclismo el
cual s¢ esté convirtiendo en un rasgo protubcrante del régimen subsidiado. Esto es también el
resultado de la baja participacion comunitaria, de la carencia de politicas estatales en esta materia y
del timido impulso que da la sociedad civil a! control ciudadano en materia de salud y al fondo de
solidaridad pensional (“Prosperar”).

La ampliacion de la cobertura del conjunto del sistema de scguridad social es un prerrequisito sine qua
non para disminuir las tensiones sociales; la evasion y Ia elusién debe tener similar tratamiento quc
actualmente lc impone la administracién de impuestos ~-DIAN- a quienes con subterfugios no cancelan
impuestos. En esta perspectiva la financiacion del sistema toma el sendero de las transferencias
sociales, el cual estard lipado al nuevo contrato social que se impondra en Colombia en donde Ta
busqueda de la equidad social sea una de las bases en el logro de la paz.?’

¥ Véase la nota 20.
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Al igual que en los paises mas atrasados en ¢l mundo, en Colombia no ha existido una verdadera
seguridad social. Lo que ha habido cs scguridad del sector fornal de la economia laberal. v dada la
persistencia del sector informal, la cobertura relativa a las poblaciones afiliada v bencficiaria
practicamente se halla estancada, con apenas pequedias tasas de aumento concordantes con ¢l pausadu
incremento de la demanda de trabajo asalariado formal.

El seguro social ha sido obligatorio para los asalaniados del scctor privade, cuya colizacian s
deducida de las ndminas y transfenida junto con los apories patronales, al lnstituto de Seguros Sociales
-188-. Los trabajadores independientes y las burocracias de altos ingresos voluntariamente se han
afiliado a seguros privados de salud, de retiro, de accidentalidad v de otros ricsgos. En el llamado
sector informal, una gran mayoria carece de capacidad de pago de pnimas, o cotizaciones. s1 bien una
minoria que actualmente carece de aseguramicnto, podria obtenerlo si las primas o cotizaciones fucran
inferiores a las del mercado de seguros privados.

La reforma de la impropiamente denominada “seguridad social” (Leves 60 v 100 de 1993) tuva como
objetive expandir la cobertura de poblacidn asegurada a través de dos estrategias: (a) la ebligatonedad
de afiliacion de los trabajadores independientes con capacidad de pago, y (b) ta creacian de un sector
no enteramente de cardcter contributivo, esto cs, parcial o totalmente subsidiado, destinado a favorecer
a la clase media baja v a los pobres.

La reforma creé un nuevo sistema de segundad social, que no reproduce tetalmente ¢l modelo chilene
de privatizacidn pero trasciende ¢l clasico del scguro social paracstatal, ante la probada ineficacia dcl
1S5 para extender la cobertura de os sectores independicnte € informal, y su imposibilidad financicra
para subsidiar la incorporacidn de los pobres.

En la mayoria de los paises del mundo nge ¢ scpuro social obligatono, ¢l cua! ¢s integral por
comprender los riesgos de salud y profesicnales, al igual que de la pension de retiro de la actividad
laboral. La solidaridad permite compartir estos bencficios con guienes no pueden contriburr con
apartes.

En las reformas neoliberales en algunos paiscs, incluido Colombia, se introduce una distincidn entre
regimenes contributivo y subsidiado; se fragmentan las agencias de prestacion de los servicios, ¥ s¢
separan los ricsgos de salud v de pension de retiro. Sin embargo, la obligatoriedad del aseguramiento
de ambos niesgos tiende a recomponer de algin modo la integralidad en los sectores contributivos.

En Colombia, empero, aun cuando la reforma fue socialmente positiva al crear regimenes subsidiados
en salud y en pensiones, separadamente, no sdlo eliminé la integralidad, sino que de hecho, a través de
la desigualdad de recursos asignados, en el sector no enteramente contributivo, prionzd cl
aseguramiento en salud v relegd a un plano secundario el ascguramicnto en pensiones de retiro. Por
tanto, fuera del régimen contributivo, habra grandes diferencias de tamafio de afiliados v beneficiarios,
segln tipo de riesgo. Este descquilibrio podria ser morigerado mediante incrementos en los aportes
relativos del presupuesto nacional al Fonde de Solidaridad Pensional, una solucién que no fue
adoptada en ¢l plan de inversiones.

La Ley 100 consideré un régimen semicontributivo para la clase media baja independicnte. Su olvido
en el texto del plan podria ser entendido como una estrategia para cvitar la nsercion indcbida de Tos
free riders, y asi mismo, para no limitar ¢l acceso al régimen contributive, de las porciones de
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poblacién no asalariada que en csos estratos rcalmente se hallan en capacidad de pagar las
eolizacioncs minimas por ambos seguros.

La intencién de impedir el aprovechamicnto de los free riders es razonable, pero éstos pueden ser
detectados por las mismas prucbas de necesidad que deberian presentar los mas pobres. Otra cosa cs
quc si sc desca dar un salto en seguridad social, el Estado tendria que proporcionar recursos
adicionales a fos dos fondos de solidaridad.

Los dos métodos universales de pensionamicnto son el de reparto simple en cabeza de los seguros
sociales obligatorios, y ¢l de capitalizacidn individual en cabeza de los fondos privados de pensiongs.
Estos dos sistcmas coexisten en todos los paises europeos (con excepeion de Italia y Espafia), en los
Estados Unidos y Canada, y en los demas paises de la OCDE; sin embargo, cn todos ellos es
obligatoria la afiliacion a los scguros sociales (estatales o piblicos) que operan con el método de
reparto simple; y generalmente voluntana, pero ampliamente extendida, la afiliacion doble a los
fondos privados quc operan con ¢l método de capitalizacién individual 2

Bajo ¢l nucvo sistema vigente: (a) los perceptores de salarios altos v medios, podran adoptar la
practica curopca de la afiliacion a los dos sistemas, mediante la adopcion dec un “plan
complementario” (aunque es prohibido afiliarse simultineamente al ISS y a un fondo privado de
pensiones que ofrece ¢l plan corriente de capitalizacién), y (b) ¢l Estado se libera de la crecicnte carga
del subsidio que por este concepto ha venido otorgando a los servidores pablicos, quienes no sdlo no
pagaban cotizaciones a las cajas y fondos (o lo hacian a tasas excesivamente reducidas
discrecionalmentc), sino que ante la carencia o insuficiencia de los aportes, tales cajas o fondos no
podian atender €l pago de las pensiones, ante lo cual el Estado (sector central y empresas estatales)
siempre debia transferir los recursos requeridos para hacer los pagos, en casi todos los casos cntre un
90 ¥ un 100% de su monto,

De manera similar que en ¢l ascguramiento en salud, la Ley 100 crea los regimenes contributivo y
subsidiado en los seguros de retiro por vejez o invalidez. El sector contributivo de la preireforma
estuvo conformado por cuatro subsistemas de agencias, a saber; (i) ¢l 1SS afilio a los trabajadores de
las empresas privadas, (i) mis de mil cajas y fondos de! Estado, a 1.2 millones de servidores
cstatales; (hi) fondos autonomos de empresas privadas autorizadas por la lev v, {iv) compaiiias de
seguros privados. A partir del 1° de abril de 1994, en desarrollo de la Ley 100, a estos subsistemas
contributivos sc afiadié ¢! de los fondos privados de pensiones. Los dos métodos universales de
liquidacién de pagos de pensiones -el reparto simple v la capitalizacidn- fucron ignorados en
Colombia por casi la totalidad de los afiliados a los tres primeros subsistemas referidos.

I. El seguro social (ISS) no utilizd el reparto simple (¢l célcbre pay-as-you-go), que cs el método
clasico y universal propio de los sistemas pablicos o estatales de seguridad social. La ley no le ij6 al
1SS un modelo y hubo confusion teorica y téenica con el de capitalizacion, al constituir reservas y
hacer calculos actuariales; procedimicntos que no correspondia hacer, dado que en la practica el
método que utilizé fue ¢l de prestacion definida {defined-benefit), y cn adelante sera ¢l método que
prevalecera por disposicion de la Ley 100;

* Una descripeion sobre 1a coexistencia prictica de ambos métodos en los paiscs de la OCDE, y la insercitn
simultinea de la poblacion en los dos, puede consultarse en Delgado, OscarMigue! Eduardo Cardenas
(1993}, Politica social en Colombia: los casos de salud y pensiones, FESCOL, Programa de Politica Social,
Documentos de Trabajo, Bogotd.
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2. Las cajas y fondos del Estado siguicron ¢l mismo método de la prestacidn definida. con L
diferencia de que ¢l 1SS siempre paga las pensiones con recursos de las cotizaciones de los afilindas,
asi, al no practicar el reparto simple, siempre quedaban excedentes para constituir reservas Las cajas
y fondos del Estado siempre vivieren en quicbra, porque al no percibir ingresos por cotizaciones de bos
empleados y del Estado como empleador, fucron incapaces de pagar, por si solas, lax pensiongs
causadas -las cuales fucron obligaciones asumidas en su totalidad por ¢l presupuesto nacional s Jas
empresas del Estado-,

Para responder par las obligacienes de 1a Caja Nacional de Prevision -Cajanal- en cuanto al papo de
pensiones, €l gobicrno nacional creé el Fondo de Pensiones Pablicas del nivel nacional Con fa 1ev
100 ¢l Estado como empleador y sus servidores, deben consignar sus cotizaciones, ya sea en las cagas
del antiguo sistema que no sean liquidadas, o bien en ¢l ISS o en los fondos privados, cn vista de que
los cmpleados han quedado en libertad de afiliarse a uno de estos subsistemas, o pennanceer en las
antiguas cajas, cuando ¢stas pucdan demostrar la solvencia requerida para que sea autorizida s
continuidad.

Los métodos opcionales de los trabajadores del Estado son: (a) ¢l de prestacion defimda, del 188 v en
las cajas del sector publico; o (b) ¢l de capitalizacion individua! que ha sido determinada por la ey
para todos los fondos privados de pensiones. El de capitalizacidn colectiva, que requicre un fondo
inicial considerable y estudios actuariales, no se hatla astorizado cn la lev, pero podria llegar a serla,
en beneficio de las colectividades laborales del Estado con fuerte organizacion sindical v capacidad do
presion politica.”

Pensionados del sector pablico nacional
~octubre 1999-

Entidad Numero Valor mensual
(millones 3)
Cajanal (*) 141.477 81.747
Fancolpucrios (¥) 16.638 24 D09
1SS 4015 K57 160.857
Caprecom®™ 17.950 19523
Capresub 494 KIg
Fondo Ferrocarriles 17.340 8917
TOTAL 599.756 295,451

{*) El Fondo dc Pensiones del Sectar Fablico -FOPEP- asumc el pago
de las pensiones de Foncolpuertos v Cajanal

* Tales los ensciiantes, quiencs han logrado la transferencia de recursos por el pasivo prestacional (FPSM;
para su manejo en fiducia por “La Previsora™; los trabajadores de telecomunicaciones (Fando de la Empresa
Nacional de Telecomunicaciones -Telecom-); Empresa Colombiana de Petroleos -Ecopetrol-, Asociacion
Colombiana de Aviadores Civiles -ACDAC-, el Fondo de Previsién Social del Congreso de 1a Republica, »
otros. “La Previsora” es una entidad fiduciania, con caracter de empresa industrial ¥ comercial del Estado, de
economia mixta, vinculada al Ministerio de Hacienda y bajo la vigilancia de la Contraloria General de 1a
Republica -CGR-,

¥ E| 30 de noviembre de 1999 ¢l Congreso de la Repiiblica aprobd la creacion del Patrimonio Autdnomo de
Telecom que se encargard de administrar los recursos destinados a las pensiones de la entidad, girando 4
Caprecom el monto de las mesadas para que ésta efectiic el pago. En esta forma Telecom TCCUPCTATa 1ecursos
operativos por 2 billones de pesos en los proximos tres aflos.
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El Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio (FPSM) paga las prestaciones economicas
de los 243,000 macstros (pensioncs, cesantias, vacaciones y brinda atencion en salud mediante
contratacion con un sistema nacional de prestadores de scrvicios). Seguin la Leyv 91 de 1989 (ratificada
por ¢l articulo 279 de la Ley 100 de 1993) a partir del valor del pasivo prestacional situado por la
nacion, los ingresos corrientes del fondo provienen de aportes de los afiliados, de la nacidn y de las
utilidades del capital del fondo.”' El FPSM no tendré que pagar ciertas prestaciones, que continuaran a
cargo dc la nacidn (primas de navidad, de scnvicios y de alimentacion, subsidio familiar, auxilio de
transportc 0 movilizacidn, prima de vacaciongs, v pensiones de gracia).

[.a Ley 91 debera ser actualizada, en vista de que (i) los ingresos totales del 13% sobre salarios son
insuficientes para atender conjuntamente al plan obligatorio de salud de cobertura familiar, v al fondo
dc pensiones, y (ii) la Ley 91 no determina la separacion de los recursos destinados a salud ¥ a
pensiones, como si lo determina la Ley 100 en general, tal como lo ha puesto en practica el 1SS, con ¢l
mancjo de ambos fondos en cuentas separadas. Otro asunto pendiente es el de la entidad que debera
gjercer la vigilancia del FPSM, ya quc no ha sido asignada especificamente a la Superintendencia
Bancaria. Por ultimo, las utilidades de tan considerable capital son destinadas por la ley a acrecentar
el fondo, cl cual funciona como un fondo comiin prestacional en forma de caja indivisa, como venia
ocurriendo ¢n las cajas y fondos de! Estado hasta la entrada en vigencia de la Ley 100,

Los fondos privados dc pensiones deben operar, por ley, con el método de capitalizacién individual,
también conocido como de aporte definide (defined- contribution). Aqui los beneficios dependen del
monto de los aportes individuales, adicionados por los intercses acumulados correspondientes por las
inversiones realizadas.*?

> Los recursos definidos en la ley son los siguientes: (i) cotizaciones del 5% del sueldo basico de los
afiliados, (ii) 1/3 def primer sueldo mensual devengado, ¥ 173 de sus posteriores aumentos, a modo de cuota
de “inscripcion™; (iii} aporie de la nacion, del 8% mensual liquidado sobre los factores salariales por
servicios personales a los docentes; (iv) ¢l 3% de cada mesada pensional, incluidas las mesadas adicionales:
{(v) el 5 por mil, de toda nomina que paguc la nacién por servicios personales de los docentes: {vi) €l
porcentaje del IVA que las entidades territoriales destinen al pago de prestaciones del magisterio; (vii) el
pasivo prestacional para la constitucion de rescrvas de las prestacioncs econdinicas, que fue la base inicial
del fondo, (h) las utilidades de las inversioncs que haga el fondo ¥ los intcreses de los préstamos que
conceda, ¢ (i) los recursos que reciba par olros conceptos (Ley 91 de 1989, articulo 8°).

* Salvo excepciones, ¢l limite de la pension es de 15 salarios minimos por “mesada” {segin lo dispone el
articulo 8° del Decreto reglamentario 2709 de 1999), 14 “mesadas™/afo, si se adopta el plan del 1S5 o de las
cajas del Estado, de reparto simple; pero no hay limites en el dc capitalizacion individual, debido a la
capitalizacion de intercses, auncuande en todo caso la base de cotizacién no pucde exceder de 20 salarios
minimos {scgin lo dispone el articulo 1° del Decreto N® 314 de 1994). En algunas cajas o fondos del Estado
se han venido pagando pensiones hasta de 60 é mas salarios minimos, cono en ¢ Fondo de Prevision Social
del Congreso de ka Repiblica.

Como ya se refirid ¢n la mota 17 esta “pension-noble” tiene como base el régimen pensional especial
permitido por la Ley 4* de 1992 y en los Decretos 1076 del 27 de junio de 1992, ¢l 1359 del 12 de julio de
1993, el 1293 del 22 de junio de 1994, el 1755 del 3 de agosto de 1994, ¥ ¢l 1532 del 26 de agosto de 1996 -
expedido por el presidente Ernesto Samper-.

Segiin esta normatividad el Gebierno nacional establecié un régimen de pensiones, reajustes y suslituciones
de Jas mismas parz los representantes y senadores, en virtud del cual las pensiones de los congresistas “no
podrén ser inferiores al 75% del ingreso mensual promedio que durante el ultimo aiio, y por todo concepto,
perciba el congresista™,

Para el catedritico Fernando Afanador Nifiez el Decreto N° 1293 de 1994 que establece ¢l régimen de
transicién en materia pensional para los congresistas contiene una “reglamentacion accesoria” que no obvia
la sujecion de los congresistas a la Ley 100 de 1993 que na los excluyd de su ambito de aplicacion: dice



Afanador Naficz: “este decreto era innecesario; (...) la intencién del Ejecutivo con su expedicion fue ¢l de
dotar a los congresistas de un particular régimen de transicion en contravia de la Lev 100 de 1993 Por lo
mismo, no compartimos (...) la regulacion especial de que se dold a bos congresistas (..). Las atribuciones
constitucionales y legales que invocd para csta reglamentacion no la facultaban para sustracise de la Loy 100
de 1993, lucgo, producto como es de una desviaciéon de poder ——fulsa motivacidn. violwan de 1y
Constitucion Politica en sus anticulos 62, 84, 121, 121, 150 (numeral 19, hterat €). 189 (nneral 11, v 200
(nwmeral 1), Ley 100 anticulos 11, 56 y 279-—, esle decreto es wn aclo irregular ¥ ostd en o de soi
anulada por la junsdiccidn de lo confencioso administrative™. Véase Afanador Nuies. Fernando (19993, )/
sistema pensional colombiano, Legis, Bopota. p. 245

Asi micntras excongresistas perciben pensiones de hasta 38 salarios minimos, cinco exempleados dol
Congreso percibian en 1994 entre 40 y 55 salarios minimos cemo mesadas ordinatias. Lo Corte
Constitucional solicité la investigacion de estos casos a la Procuraduria General de la Nacidén (véuse
sentencia T-450, del 21 de octubre de 1994; magistrado ponente: Algandre Martinez Cuballern)

El 23 de agosic de 1999 una sala de conjueces de la Cane Coustitucional estudié la ponencia del magistiado
Jos¢ Gregorio Herndndez, la cual fué apoyada por el magistrado Eduarde Cafuentes s los 7 conjucces que
reemplazaron a fos magistrados titulares que sc declararon impedidos para conocer del asunto. Huasti esta
sentencia (C-60R) cada vez que un congresista hacla una Hamada por celular o se montaba enoun avién para
viajar a cualquicr lugar del mundo estaba acumulando puntos para aumentar su pensién. S cmbarpe. con
esie fallo de la Corte Constitucional se puso limite a las pensiones a las que pueden aspirar los congresistis,
ast como los magisirados de Jas altas cortes, el Fiscal, el Procurader v el Contralor.

La decisién es resultado del estudio de una demanda promovida conlra ¢ monto de las jubilaciones que
perciben los altos funcionanios del Estade, quicnes ticnen “derccho™ a percibir sumas exorbitanics,
incquitativas y desproporcionadas frente a las que ticnen derecho los demis colombianos Scgan la ey
ningan trabajadar, sin importar cuanto gane, puede aspirar a ser pensionado con mds de 20 salarios minumos
(articulo 18, pardgrafo 3°, Ley 100), unos 5.2 millones de pesos/mes Este limite no rige para los altos
funcionarios, cuyas pensiones pueden ser en promedio de unos 8 millones de pesos ¢ incluso llegar a los 14
millones, como cn el case de algunos ex-congresistas. Ademas, a diferencia de lo que ocurte can cualguicr
trabajador, la ley autoriza que “todos™ lo pagos que recibicran los congresistas por su labor serian tenidos en
cuenta como factor de liquidacion para su pensién. En concepto de la Procuraduria si la Corte deaidia
respaldar csos beneficios, deberia entonces extenderlos para ¢l resto de los colombianos El falle de la Corle
Constituciona! decidié mantencer los privilegios del Decreto N° 1293 de 1994 ¢n ¢l sentido de permitir a los
altos funcionarios ganar sumas superiores a 20 salarios minimos, pero determiné que no “todos™ los pagos
que reciban scran “factor prestacional”™; lo seran solamente aquellos directamente previstos como una
reinuncracion directa del trabajo como el salane, las primas y los gastos de representacian. Sepan la Core
Constitucional se justifica gue los congresistas y los demas alios funcionanos tengan un régamen especial de
jubilacion pues sus cargos implican responsabilidades distinlas a las del resio de los colombianos. Sefala la
Corte que los beneficios de 1a jubilacion habrin de ser razonables y por tanto para ¢] cdlculo de Ia pension
solo habrdn dc tenerse en cuenta los rubros que tengan relacidn directa con ¢l salario de los congresistas,
tales como el sueldo, los gastos de representacion y las primas y no 1os vidticos, los pasajes acreos v los
gastos de celular o de transporte. Bajo estos parametros el Geobierno habra de producir ¢l ajusic a 1a
reglameniacidon correspondiente. La decision también restringe -sin chminar- la opcidn de los “suplentes™
para posesionarse unos meses antes de su jubilacién v aplicar el régimen de liquidacion de privilegio de los
congresistas, obligando al avivato a que labore en el Congreso al menos un afio.

Esla sentencia de 1a Corte es ciertamente una decisidn en causa propia que desdice de ta ccuanimidad ¥
sericdad de esta corporacion, pues cobijada bajo el argumento de perienscer a una élite sc abrogan un
privilegio que les otorga pensiones desproporcionadas ¢ inequitativas respecto al conjunte de lus
colombianos al birlar el tope de los 20 salarios minimos

[.a Red de Veedurias Ciudadanas revelo a fines de agosto de 1999 que el Fondo Previsional del Congreso
paga mensualmente 5800 milloncs de pesos a un namero de 1255 jubilados.

l.a persidon mas alta corresponde al exsecretario de la Camara Silverio Salcedo Mosquera reconocida en
1992 v que en 1999 alcanzaba la pingiiec mesada de § 14°068.624. Los exparlamentarios Héctor Decliner
Borrero recibc $§ 13'579.809 pesas; Jesis Antonio QGarcia Cabrera, § 12944676, German Hucertas
Combariza $ 13°530.547; Juan Guillerno Angel Mejia § 11°719375; Gustavo Rodrigucz Vargas $
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Las AFP cstan altamente concentradas. De 8, las 3 mas grandes concentran el 60% del mercado. El
90% de los afiliados registra salarios inferiorcs a un milién de pesos, reflejo de Ja baja capacidad
adquisitiva de los trabajadores y de la evasion de los que ganan arriba de esa cifra. Los trabajadores
con menos de 35 afios tienen una alta preferencia por las AFP. La rentabilidad de los fondos es del
13% real anual, 8 puntos por encima de la tasa historica del pais Con la crisis economica del 98 y del
99 s¢ ha producido un acentuado detcrioro en la rentabilidad ligada scnsiblemente con ¢l
comportamiento de los ciclos economicos.

El ahorro previsional consignado en las AFP ha alcanzado los 5 billones de pesos (equivalente a mas
de 4 puntos del PIB), pero no impacta de manera sustancial €l ahorro nacional. Como ahorro forzoso
su incremento se acompaia con el deterioro’del ahorro voluntario de los agentes privados. Si bien la
reglamentacion del paquete de inversiones ¢s bastante amplio, la exigencia de rentabilidad minima
restringe las posibilidades de inversion para minimizar el niesgo, inducicndo la homogeneizacién de los
portafolios de conformidad con las referencias que traza la Superintendecia Bancaria® El ahorro
previsional no se esta orientando hacia Ja inversién productiva. La estructura de los portafolios esta
sesgada hacia instrumentos de renta fija {corto plazo), que en gencral beneficia las actividades

11'586.426; Alberto Santofimio Botero $ 11374 188; Hugo Castro Borja $ 10°644.551; Luis Guillermo
Giraldo $ 9°646.388: Jorge Ramén Elias Nader $ 9°454 405, José Name Terdn $ 9°429.202; Francisco José
Jattin § 9°174.116; Orlando Vasquez Velisquez $ 8'960.552; Rodrigo Garavite $ 8'942.720;, Guslavo
Espinosa $ 8'781.106; $ Ana Garcia 8'736.138. Armando Holguin Sarria $ 8'536.911; Julio César Guerra
Tulena § §'481.762.

El Fondo de Prevision Social del Congreso en 1991 tenia un presupuesto anual de $ 2.794 millones y en
1999 de $ 116.897 millones (se mulliplicd 42 veces). El Fondo no tiene fuentes propias de recursos
provenientes de cotizaciones de sus posibles beneficiarios, 1a totalidad de sus recursos se hace con cargo al
presupuesto nacional. No efectiia el cobro de cuolzs-partes a otras entidades que le adendaban a julia de 1999
la surna de 215 mil millones de pesos. Tampoco cuenta con un estudio actuarial que le permita hacer una
programacion presupuestal. Se trata de un verdadero monumento a la improvidencia, Ja irresponsabilidad ¥
es un foco de privilegios y corrupcidon propio de la institucion congresional,

La descomposicion del Congreso colombiane puede constatarse en toda su acritud en Parejo Gonzilez,
Enrique (1999), Radiografia de un prevaricato. La farsa del juicio a Samper, Panamericana, Bogots, libro
que con rigor juridico presenta la sustentacion de la accidn popular que frustré 1a Corte Constitucional al
tomar una decisién en contravia de decisiones anteriores -que sobre las acciones populares- habia tomado.

La corruptela del Congreso también pudo haber sido analizada a fondo y sancionada ejemplarmente por la
sociedad pero esta posibilidad fue dilapidada merced a la Sentencia SU-47/99 sobre el “alcance y funciones
de Ia inviolabilidad parlamentaria en una democracia constitucional”, De 1al magnitud fué el yerro de la
Corte que en s5u salvamento de voto el magistrado Eduardo Cifuentes Mooz, -quien en ese momento fungia
como su Presidente-, hizo conslar que “la credibilidad de la Corte ha quedado en entredicho. No podrd esta
institucién dejar de ahorrar esfuerzo alguno para reconstruir la confianza piblica en su palabra™ (folio 178,
Exp. N° T-180.650).

 El tope para la cartera de inversiones autorizada para las AFP cs la siguiente: (i) papeles oficiales 50%;
(i1} depésitos a plaza 50%; (i) bonos 20%; acciones 30%: inversidn extranjera 10%. Ademds las AFP junto
con las cooperativas, sindicatos y otros grupos de trabajaderes, por ley, ticnen la primera opcién de compra
en cualquier privatizacion. En virtud de la aplicacion de la ley de privatizaciones han hecho inversiones en
empresas de telecomunicaciones (Edatel y Emielsa) y de gas natural. El gremio de las AFP en la actualidad
propone una serie de modificaciones con las normas regulatorias de la Superbancaria para oricntar sus
inversiones sobre Ia base de adquirir acciones no tanto como “primera opcién de compra” y a bajo precio,
sino explorar posibilidades de valorizacion de acciones adquiriéndolas -si es el caso- a mayor precio una vez
se conozca quien seria el socio mayoritario, esto es, ¢l “comprador estratégico”, como en el caso de la
privatizacién de la Empresa de Telecomunicaciones de Bogots -ETB-.



especulativas del sector financicro. En consccuencia, poce ¢s el efecte del ahorro forzoso sobre 1a
magnitud y la diversificacion del mercado de capitales en Colombia ™

Cuando ¢l sistema imperante cubre basicamente los estratos medios de la poblucién, con un costo
relativamente alto para ¢l conjunto de la sociedad, dada la modalidad de las cantribucioncs patronales
(ver Mesa-Lago), un cambio en el modelo de seguridad social que tienda a favoreeer a los cstratos mis
bajos de la poblacion a costa de los estratos intermedios crea problemas de intereses v presiones, quy
deben analizarse y tenerse en cuenta en ¢l momento de disciiar cambios en ¢l sistema

En nucstro medio, algunos pretenden hacer el reajuste con éxito de un dia para otro, v esta tendencia
cs bastante irresponsable. Se requicre asumir e! proceso de reestructuracion dando un trato adecuado a
los programas de proteccion social sin dejar de lado el andlisis v transformacion de las estructuras
fiscales.

Asimismo, se requicre un consenso para definir los contenidos de los cambios: hay que determinar la
forma de proceder, los mecanismos que se van a aplicar v la capacidad de afectados v beneficiarios
para adaptarse a los cambios propuestos. Las propuestas van a recibir presian para minimizar cl
niumero de perdedores y maximizar el nimero de ganadores. Es alli donde se edifica ¢l conscnso.

No se debe proceder en forma mecanica a adoptar estructuras quc havan sido utilizadas cn otras
partes. Para hacer funcionar un sistema de segundad social se requiere un determinado marco social
Los sistemas de seguro social bismarquianos tienen como referencia el empleo asalanado, esto cs. los
trabajadores pagan parte de sus salarios (cotizacion) o parte de sus impucstos {contnibucion), v en
contraprestacion reciben algunos derechos o algunos beneficios. En Colombia, parcee necesario
referirse a otro marco social, lo que puede implicar que hayva que buscar vias de prevision diferentes
para la vgjez.

En esta materia es menester cvitar la polarizacion en ¢l tratamiento de estos temas Vale la pena
tomarse el tiempo suficiente para abordar esta problematica, pues ei confusionismo, particularmentc
de los llamados "neohiberales”, impide un mangjo con la suficiente precaucidn, Sobre ¢l Gobierno sc
gjercen muchas presioncs para hacer reformas radicales, ¥ la experiencia recomienda darse ticmpo
para mirar las cosas de una manera cautelosa y tomar las decisiones pertinenies,

Cualquier garantia formal sobre rentabilidad minima no pasa de scr una buena intencidn con poca
probabilidad de volverse realidad, ya que las garantias no las estipula una ley, las da -en verdad- o
funcionamicnto d¢ la economia. Se requiere una reforma responsable v scnsata en que su enfogue
"social" tenga determinadas téenicamente sus fuentes de financiamicnto.

En todo debatc cs imposible desprenderse de la ideologia. El esfucrzo debe tender, mas bicn, a no
perder, desde Jas distintas posturas ideologicas, una nocidn de realidad v de sentido praclico para
precisar aquello que es viable por la via de la concertacion y el dialogo.

Un sistema de seguridad social fuerte y vigoroso que coadyuve al desarrollo nacional requicre de una
estructura economica que garantice un empleo remunerado, estable y productivo. Por tanto, al hablar
de las reformas de la seguridad social en materia pensional no podemos dejar de lade ¢l tema de Ja

 Ge ha venido discutiendo 1a forma de vincular los recursos de las AFP con ¢l financiamiento de vivienda
que como se sabe requiere de estructuras financicras para la recuperacidn de créditos en ¢! largo plazo.
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politica salarial, ya que sin adccuados niveles de remuneracion no hay capacidad de ahorro, ni ¢l de
una politica laboral que garantice la estabilidad, pues sin ésta no hay fidelidad al sistema.

Cada pais ticne sus propias caracteristicas y no es posible copiar modelos. Las experiencias
internacionales son importantes como punto de referencia para el debate nacional sobre el sistema
pensional

Los paises avanzados, aquellos que no ticnen tantas dificultades de ahorro, como Alemania, Espaia y
Estados Unidos, tienden a la conservacién del sisterna de reparto simple. En el caso de Alemania se
transita de un sistema de capitalizacién hacia un sistema de reparto simple. En cambio, en los sistemas
con dificultades de ahorro, en los llamados paises en via de desarrollo, se han hecho o se intentan
reformas al régimen pensional, inspiradas en'la idea de desarrollar ¢! sistema financiero (fortalecer ¢
mercado de capitales), con un alto costo fiscal. Esto puede ocasionar que ¢l sistema de pensiones sea
mas un mecanismo de ahorro financiero que un sistema de prevision social.

En ¢l fondo, lo fundamental es tratar el tema de la reforma pensional como un asunto de la politica
social, sin soslayar un principio que consigna la Constitucion colombiana como norma de convivencia
ciudadana: la solidaridad.

Como bien lo seiiald Mesa-Lago, uno de los grandes desafios que enfrenta la democracia es Jlevar a
cabo la reforma de la seguridad social para alcanzar la universalidad con un sistema econémicamente
viable y socialmente equitativo. Para ello, es perentorio construir un consenso nacional, basado en la
responsabilidad de los dirigentes y la toma de conciencia ciudadana. Si se logra ese objctivo, América
Latina contara con una democracia fortalecida, una sociedad mas justa y un nivel de vida superior al
va alcanzado en ¢l siglo que conchuye.

Nuestro propésito en Colombia ha sido buscar una formula de sistema pensional que sea
econdmicamente viable y socialmente justa. Es importante haber tenido la capacidad de esclarecer el
significado econdmico de una propuesta radical de capitalizacién individual. Es posible demostrar que
hay posiciones intermedias que pueden ser mas razonables.

Es caso wnico en ¢l mundo la reforma pensional en Colombia porque introduce cl esquema dc
capitalizacién individual, restindole dc modo excluyente los afiliados a la seguridad social y
trasladando al sector privado las contribuciones que vienen haciendo los empleados y trabajadores al
seguro social que decidan trasladarse a los fondos. En otras palabras, las contribuciones forzosas no
se pucden efectuar en apoyo de ambos esquemas y los asegurados individualmente deben seleccionar
uno de ellos. Es asi como dos sistemas que en los paises de la OCDE funcionan como
complementarios, en Colombia deben operar con caracter compctitivo.

El que la contribucién forzosa de empleadores y trabajadores deba constrefiirse a un esquema con
exclusion del otro, a nivel individual, elimina la posibilidad de pertenccer paralclamente a los dos
csquemas que en el mundo no son excluyentes sino complementarios. Pero sobre todo, resulta
inequitativo el hecho de que las contribuciones antes impuestas para el financiamiento de la segundad
social, sean transferidas a los aseguradores privados en una proporcidn que se presume podria ser
muy elevada y que en pocos afios podria dejar a la sepunidad social huérfana de afiliados, con el
scfiuelo de los intercses devengados capitalizados en cuentas individuales de ahorro. Ast se reducen las
potencialidades dc la solidaridad inter-gencracional, ¥ la solidaridad intragencracional es casi
simbolica. El costo de la gestion de las administradoras por el mangjo dc las pensiones de vejez y
sobrevivientes (3.5 de 13.5 puntos porcentuales sobre salarios de base) equivalente al 25.9% del total



de los ingresos, menos ¢l costo del aseguramiento por invalidez v sobrevivientes Al respecto. se ha
manifestado que el costo administrativo por los seguros de IVM v ATEP es de solo ¢l 29 do sus
ingresos totales (cotizaciones mas rendimicntos). lo cual es comprensible s1 se considera que los
mayores gastos administrativos son imputados a la cuenta del segure de enfermedad general
matcrnidad -EGM-.

Los esquemas pensionales de fondos administrados por los empresarios o pot sociedades prisadas con
animo de lucro, que gencran retormos reales a los ahorradores individuales, cstan sicudo objeto de
bucna acogida dondequiera, no sélo por parte de éstos sine de los empresarios privados v de ias élites
politicas. Estos plancs complementarios actualmente gozan de popularidad en los paises ricos, en los
que estan en auge, no obstante los descalabros de los aflos sctenta. En cllos practicamente toda la
poblacidn activa asalariada disfruta basicamente de ta pension del seguro social,

Entre las bucnas intenciones de la Ley 100, una de ellas es la de que con alge de ingenuidad. supone
que la eficacia que debe provenir de la competitividad. resuclve los miluples problemas de las
instituciones tradicionales administradoras dc los seguros laborales de los scetores publico v privado
No sélo el gobierno y las asociaciones empresariales sino numerosos autores cxtranjeros v nacionales
han puesto de presente las fallas del 1SS y de las cajas y fondos del Estado De lo expresado por estos
autores y en la prensa, en tales entidades se ha presentado una gran incficiencta administrativa,
invisibilidad pablica facilitadora de la corrupcion, confusion de patrimonio de los diferentes scguros v
desmesurado centralismo del 1SS,

Acerea de los diversos tipos de seguros cn €l 1SS (EGM, IVM v ATEP), 1a Lev 100 ordend ¢l cese de
la confusién patrimonial en lo contable v de la discrecionalidad asignatoria de su utilizacién o
reservacion. Sin embargo, amitié otras medidas, como la reestructuracion del 1SS en entes aulononos
departamentales y senu-autonomos municipales.

Otras medidas que se han debido tomar pueden ser inspiradas en las normas brasileiias (leves de
scguridad social 8.212 y 8.213 de 1991) conforme a las cuales, tras el rcconocimicnto en ¢l propio
texto legal, de "irregularidades ¢ falhas porventura existentes” (art. 69 - Lev 8.212), ordena un
programa de revision de las prestaciones, acompafindo de auditorias externas. Los pensionados por
invalidez deben someterse a nueves examenes médico-periciales. Las indemnizaciones por aceidents de
trabajo por valor mayor de 1.7 millones de cruzeiros deben ser objeto de revision Los pagos de
beneficios por valor de uno a cinco millones de cruzeiros deben ser expresamente autorizados por jos
Directores Regionales del INSS, Asimismo, se crea ¢l cargo de Veedor General de la Scguridad
Social, para periodos de dos afios sin dereche a recleccion, designado por el Conscjo Nacional du
Scguridad Social, con aprobacién del Congreso Nacional. Se tipifican los delitos contra 1a scguridad
social correspondientes a la legislacion penal.

En resumen, la delincuencia en el arca de la seguridad social del Estado v en el ISS, puede scr
fuertemente combatida o eliminada por medios diferentes a la proscripeidn de la idca de seguridad
social, para que no resulte peor ¢l remedio que la enfermedad.

Los desarrollos de la politica social no permiten avizorar ¢l advenimicnto de grandes cambios
estructurales, como seria uno de ellos la posibilidad real de reducir drasticamente la iniquidad social v
la pobreza de los excluidos. ™

** Acerca de 1a administracion tradicional de las politicas sociales en América Latina y en Colombia, Cecilia
Lépez y Mauricio Restrepo previcron en un documenio fechado en agosio de 19%4: "Mientras se promueven
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Dec lo expuesto queda la sensacion de estar ante un despegue dc una politica social de .dos
velocidades: la de distribucion del ingreso, seguridad social y reduccién de la pobreza, a velq::dad
imperceptible, posiblemente justificada por la actual composicion de 1a estructura dellpo.der socnalg en
contraste se advierte la voluntad politica, consignada en el plan de inversiones que prioriza el servicio
de la deuda y €l gasto militar.®

las grandes reformas se ha dejado de gerenciar el sector. Las instituciones tradicionales se encuentran en un
limbo juridico y administrativo y los nuevos fondos muestran los mismos vicios que se le atribuyen a las
anteriores: muy bajos niveles de ejecucion, exceso de burocracia (...). Es claro el vacio que produce una
politica social incoherente donde subsiste un esquema redistributivo con poco apoyo politico y con nuevas
estrategias que no logran afianzarse. Ante la falta de creatividad de los cientificos sociales, se ha regresado a
la concepcidn minimalista y residual de lo social de principios de siglo”,

* Cfr. Giraldo, César (1999), La verdad del presupuesto. Presupuesto nacional del aile 2000: una
propuesta sin concerlacion y en beneficio del capital JSinanciero,
SINALTRABAVARIA/SINTRAISS/ENS/VIVA LA CIUDADANIA/FESCOL, Bogota.
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