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Las Pensiones en Colombia desde 1823 hasta la necesidad

actual de una reforma

Introduccion General de la Tesis

Esta tesis es un recuento de hechos, de eventos, de situaciones y de propuestas relacionadas
con las pensiones en Colombia.

El objetivo central de esta tesis es presentar una propuesta de Proteccion Social para
Colombia, de la cual forman parte una reforma al sistema de pensiones, unas politicas de
cuidado para los adultos mayores y unas medidas especificas de atencion para los ancianos,
especialmente para aquellos en condicion de indigencia o sin recursos.

Esta propuesta no surge como un ejercicio normativo aislado, sino como el resultado de un
camino de investigacion que recorre dos siglos de historia pensional. Para llegar a ella fue
necesario hacer un recuento, deliberadamente sintético pero riguroso, de las principales
normas y politicas publicas que han configurado el sistema colombiano desde la pension
concedida a Sim6n Bolivar y a los héroes de la Independencia hasta la necesidad actual, en
2002, de acometer una nueva reforma pensional.

Un elemento transversal que explica la persistencia de la baja cobertura, mas alla del disefio
y de la administracion, es la ausencia de una cultura de la seguridad social en los
colombianos, tanto en empleados como en empleadores y en trabajadores independientes.

En el lenguaje cotidiano persiste la expresién "me quitan" para pagarle al Instituto de Seguros
Sociales, ISS, cuando el lenguaje propio de la seguridad social seria "yo aporto" a pensiones
en el ISS o en un Fondo privado, asumiendo que algin dia se llegara a ser viejo y que la vejez
no debe convertirse en una carga ni para la sociedad, ni para la familia, ni para el Estado.

Tomar conciencia del "curso de vida" implica construir la propia pension desde que se
inicia la vida laboral, con cotizaciones continuas y con formalizacion laboral de empleados
y de empresas. Sin esa cultura, la afiliacion no se transforma en cotizacion continua y la
cobertura no aumenta.

Ese recuento histdrico inicia con una interpretacion del impacto que tuvieron en América
Latina las propuestas formuladas, en épocas y contextos distintos, por Otto von Bismarck
y por William Beveridge. No se trata de una historia lineal de trasplantes, sino de una
lectura critica sobre como el modelo "bismarckiano", basado en el seguro social
contributivo, esta ligado al empleo formal, al igual que el modelo "beveridgeano", fundado
en la universalidad y en la financiacion fiscal para la proteccion contra la necesidad,
permearon -con distorsiones y adaptaciones- la arquitectura institucional colombiana.



En segundo lugar, se incorpora una referencia a los "montepios", figura que con frecuencia
se atribuye errébneamente a una invencion latinoamericana, cuando en realidad proviene de
la tradicidn espafiola.

Existe consenso en afirmar que el montepio colonial y republicano, centrado en la
proteccion de la viuda y no del trabajador que envejece, es clave para entender que el punto
de partida pensional en Colombia no fue el trabajador, sino la familia del héroe, del militar
y del funcionario.

A partir de alli, esta tesis desarrolla un recuento de hechos, normas, jurisprudencia y
debates de politica publica relacionados con las pensiones, aproximadamente desde 1823
hasta hoy, 2002. Ese arco temporal permite demostrar las tres hipdtesis que estructuran este
trabajo:

Primera, que el sistema pensional colombiano no nacié como un sistema, sino como un
"archipi¢lago" de regimenes exceptuados, Cajas territoriales y privilegios fragmentados
consolidados y autorizados para expandirse a lo territorial por la Ley 6 de 1945 y por el
Decreto 2767 de 1945.

Segunda, que la Ley 100 de 1993 no fue un trasplante puro del modelo chileno de
capitalizacion individual, sino una hibridacidn selectiva que consiste en la sistematizacién de
cuatro diagndsticos internos: la Mision de Empleo 1986 (Misién Chenery), estudios de
Fedesarrollo 1986-1991, estudios de la Universidad Nacional 1991, y los trabajos de Ulpiano
Ayala Oramas que hicieron explicita una deuda pensional oculta que pasé de 30% del PIB en
1992 a 192,36% del PIB en 2000 seglin Acosta y Ayala (2001). [26].

Dicho incremento no obedece a la mera explicitacion contable, sino a que la Ley 100 de
1993 incorpor6 al balance la totalidad del pasivo latente: bonos pensionales tipo A y tipo
B, garantia de pension minima de un salario minimo, y en general el reconocimiento de los
tiempos laborados en las mas de 1.000 Cajas liquidadas, factores que la contabilidad previa
mantenia como deuda implicita no registrada.

Tercera, que sin resolver previamente tres condiciones de arquitectura -historia laboral
unica y consistente, Fondo de Pensiones Publicas con personeria juridica, FOPEP, y
superacion del paralelo competitivo entre Prima media y ahorro individual- cualquier ajuste
paramétrico de edad, nimero de semanas o ingreso base sobre el cual se liquida la pension,
resulta insuficiente.

La tesis se organiza en cinco partes que guardan coherencia entre si:

La Parte I reconstruye la cronologia desde Bismarck y Beveridge hasta 1993, demostrando
que la dispersion y la inequidad obedecieron principalmente a fallas de disefio, sin
desconocer que en la practica también hubo fallas de administracion. La baja cobertura
obedece a una falla distinta cual es el mercado laboral colombiano.



En 1984 la Mision Chenery evidencid que solo una cuarta parte de la Poblacion
Economicamente Activa, PEA, estaba afiliada y cotizaba de forma continua a pensiones,
entendida la cobertura como afiliados privados, publicos e independientes con aportes
continuos a la seguridad social. Dicha baja cobertura no se explica por el numero de
administradoras -puede existir una sola Caja con cobertura universal o mas de 1.000 cajas
con baja cobertura, como ocurria antes de la Ley 100 de 1993-, sino por la ausencia de
obligatoriedad efectiva, por la estructura de informalidad del mercado laboral y por la falta
de control para verificar las empresas que evadian la afiliacion y el pago de la seguridad
social, asi como por la ausencia de gestion de cobro frente a empresas que si afiliaban pero
no pagaban a tiempo.

De otra parte, la dispersién en mas de 1.000 Cajas que reconocian y /o pagaban
pensiones explica la inequidad de los diferentes regimenes pensionales y la carga
fiscal de las mismas.

La Parte II analiza la génesis de la Ley 100 de 1993 como resultado de la confluencia de
tres saberes: el saber de medicion de la Mision Chenery, el saber de formulacion de
politicas publicas de Fedesarrollo y la revista Estrategia Economica y Financiera y el saber
implicito de la Constitucion Politica de 1991 que permitié6 que un servicio publico fuera
prestado por particulares bajo la regulacion del Estado.

En la a Parte III de la tesis se hace un balance critico de la implementacion de la Ley 100
de 1993 entre 1994 y 2002.

La Parte IV sistematiza la crisis del modelo pensional paralelo competitivo y demuestra,
con ejercicios actuariales con rentabilidades de 4,5% y 5%, que la tasa de reemplazo legal
de 65% con 1.000 semanas y 85% con 1.400 semanas es financieramente insostenible con
densidades de cotizacion de 50-55% observadas por el profesor Farné.

En la Parte V de la tesis se cierra el ciclo 1998-2002 y se presenta la propuesta de reforma
pensional.

La propuesta no es paramétrica sino de arquitectura: Pilar 1 basico solidario no contributivo
para los ancianos indigentes, Pilar 2 contributivo de Prima media con cotizaciones
obligatorias por un SMLV, Pilar 3 de ahorro individual complementario, con cotizaciones
que superen 1 SMLV y hasta 25 SMLV, Pilar 4 de ahorro voluntario y Pilar 5 de proteccion
y apoyo del adulto mayor.

A su vez, la tesis busca responder a la pregunta que la Ley 100 de 1993 dejo abierta: quién
financia la universalidad en una economia con informalidad cercana al 60%, y cémo se
protege efectivamente al adulto mayor carente de recursos que nunca pudo cotizar.



Parte 1

Cronologia de las pensiones en Colombia desde los Montepios hasta la
crisis de la Ley 100 de 1993
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Parte I Cronologia de las pensiones en Colombia desde los Montepios
hasta la crisis de la Ley 100 de 1993

Introduccion general - Parte I
Entre 1819 y 1993 no existi6 un sistema; existid una sucesion de privilegios politicos.

La pension nace como honor militar en el montepio de la Real Cédula de 1761: un Fondo
cerrado para oficiales, que protege a la viuda y a la hija honesta; no al trabajador que
envejece. Entre 1819 y 1886 ese honor se convierte en recompensa a los héroes de la
Independencia, y luego en gracia regulada por la Ley 50 de 1886.

No se calcula con semanas; se merece con antigiiedad, moralidad y lealtad. El montepio
constituye el antecedente conceptual e institucional del sistema pensional como idea de
fondo colectivo, mutualidad cerrada y prestacion familiar condicionada, aunque no
constituye el antecedente técnico de la pension de vejez del titular.

El transito conceptual de la viudedad a la vejez solo se produce con la Ley 50 de 1886 y se
consolida entre 1913 y 1945.

Desde el montepio se advierte la ausencia de una cultura de prevision: la pension se percibe
como gracia del soberano y no como derecho construido con aporte. Esa matriz cultural
persiste cuando el trabajador percibe la cotizacion como descuento y no como ahorro
propio, y cuando no interioriza que algun dia sera viejo.

Como se seiial6, el cambio de lenguaje es condiciéon para que la afiliacidon se convierta en
cotizacién efectiva.

Entre 1886 y 1945 esa gracia se "civiliza" (para las personas civiles) y se fragmenta. Cada
sector crea su caja -Caja de Auxilios Ramos Postal y Telegrafico creada por la Ley 82 de
1912, antecedente de CAPRECOM, Maestros en 1913, Mision Kemmerer en 1923 con sus
propuestas que se materializaron en la Ley 25 del Banco de la Republica, 5% Fondo
Jubilacion; la Ley 45 Superintendencia Bancaria- CAPRESUB; la Ley 42 Contraloria
General de la Republica; CREMIL en 1925, Ferrocarriles en 1932. Todas estas
obligaciones pensionales surgieron sin articulacion, sin reservas matematicas y con cargo
al Tesoro.

Entre 1945 y 1993 esa fragmentacion se multiplica. La Ley 6 de 1945 y el Decreto 2767 de
1945 autorizan a cada entidad territorial a crear su propia institucion de prevision. La Ley 90
de 1946 crea el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, ICSS, para el sector privado, pero
excluye a lo publico. En 1993 el pais llega a tener mas de 1.000 Cajas y entidades de prevision.
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Un ejemplo paradigmatico de esa atomizacion es el transito de normas docentes hacia
beneficios generales, como veremos especificamente en los casos de la pension de gracia
de los docentes y la convalidacion de tiempo por escritura de libros.

En el transcurso de esta tesis veremos casos como el del articulo 13 de la Ley 50 de 1886,
concebido para incentivar textos de ensefianza con dos afios de servicio, y la pensién de gracia
de la Ley 114 de 1913 para maestros territoriales, que fueron universalizados por el Decreto
753 de 1974 y por la jurisprudencia del Consejo de Estado de 1984.

De una cartilla rural se pasé a pensiones de congresistas y altos funcionarios, mecanismo que
luego se revivio tras la Ley 100 de 1993 para acreditar el régimen de transicidn del articulo
36.

Capitulo 1. Bismarck y Beveridge: fundamentos historicos y su influencia en las
pensiones en Colombia (1886-1993)

Introduccion:

Bismarck y Beveridge representan dos arquitecturas opuestas de proteccion social
que llegaron a Colombia por vias doctrinales y legislativas distintas.

La seguridad social en Colombia y en toda América Latina no se entiende sin Bismarck y
sin Beveridge, aunque ni Bismarck en 1883 ni Beveridge en 1942 pensaron en América
Latina cuando propusieron sus modelos, ni obtuvieron ningin beneficio porque aqui se
copiaran.

Esto es lo que explica la teoria de la transferencia de politicas de Dolowitz y Marsh (1996,
2000). Segun estos autores, las politicas no solo se imponen. Muchas veces se copian de
forma voluntaria. Un pais ve lo que otro hizo, le parece util y lo trae, lo adapta y lo aplica
a su realidad. Este es el caso de los seguros sociales en América Latina.

Bismarck no cre6 los seguros de enfermedad de 1883, de accidentes de 1884 y de vejez de
1889 para exportarlos. Los cred para resolver un problema interno de Alemania: frenar el
avance del socialismo, darle estabilidad al trabajador industrial y fortalecer al Estado. Su
modelo era contributivo, ligado al trabajo, con cajas separadas por profesion y financiado
con aportes de trabajadores y empleadores.

Cuando en Colombia, entre 1886 y 1946, aparecen las pensiones para maestros, militares
y empleados publicos y luego la Caja Nacional de Prevision, Cajanal, no se recibe ninguna
orden de Alemania.

Siguiendo esta linea argumentativa, se piensa que lo que hay es una copia voluntaria de
una idea: que el Estado debe obligar por ley a cotizar para proteger la vejez y la invalidez.
Esa idea la traen a Colombia y a toda América Latina abogados y médicos formados en
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Europa, la Organizacion Internacional del Trabajo, OIT, desde 1919 y las reuniones
panamericanas sobre seguridad social.

Con Beveridge pasa algo parecido. En 1942 propone para el Reino Unido un sistema
distinto: cobertura para toda la poblacion, no solo para los trabajadores; un solo sistema
unificado, financiado en gran parte con impuestos y con prestaciones iguales para todos,
para acabar con la pobreza; tampoco lo hace pensando en América Latina ni gana nada si
aca se aplica.

Pero su propuesta llega a la region en los afios cuarenta y cincuenta como una segunda
influencia. Si Bismarck aportd la técnica del seguro con aportes, Beveridge aport6 la idea
de universalidad y de derecho de todos a la proteccion.

Por eso en Colombia y en toda América Latina queda un modelo mezclado: con
financiamiento y Cajas al estilo "bismarckiano", pero con un discurso de cobertura
universal al estilo "beveridgeano".

Dolowitz ayuda a entender por qué esa copia no fue exacta. El propone preguntarse quién
copia, qué copia, de donde, cudnto copia y qué dificultades encuentra. En nuestro caso,
quien copia no es Alemania o Inglaterra, sino Colombia y los demas paises
latinoamericanos.

Lo que se copia no es la ley completa, sino partes: de Bismarck, la cotizacion y la afiliacion
por trabajo; de Beveridge, la aspiracion a un sistema unico y a la proteccion como derecho.
Y la gran dificultad es que se copian modelos pensados para paises industriales con empleo
formal, para aplicarlos en paises agrarios, con mucho trabajo informal y con pocos recursos
del Estado.

Por eso, entre 1886 y 1993, Colombia no tiene un sistema "bismarckiano" puro ni
"beveridgeano" puro, sino un sistema dividido en muchas Cajas, con regimenes especiales
y con intentos de unificacion que llegan con la Ley 90 de 1946 y luego con la Ley 100 de
1993, todavia a medio camino entre las dos logicas.

Bismarck y Beveridge ofrecen las dos respuestas disponibles para esa necesidad. Las ideas
viajan, en términos de Dolowitz, aunque sus autores no pretendan exportarlas, cuando en
el pais receptor existe necesidad interna de responder a la pobreza, a la vejez y a la
busqueda de legitimidad del Estado. Esa necesidad existio en Colombia y en América
Latina desde finales del siglo XIX.

1. El sistema de Bismarck (1883-1889): seguro obligatorio en la Alemania imperial

Otto von Bismarck, canciller del Imperio Aleman entre 1871 y 1890, impulso tres leyes
que constituyen el origen del seguro social moderno. La Ley de Seguro de Enfermedad de
1883 estableci6 el seguro obligatorio de enfermedad no profesional para los trabajadores
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industriales, con Cajas de enfermedad financiadas con aportes del trabajador y del
empleador.

La Ley de Seguro de Accidentes de Trabajo de 1884 estableci6 el seguro obligatorio de
accidentes y enfermedades profesionales, financiado por el empleador y administrado por
asociaciones profesionales.

En este escenario, la Ley de Seguro de Vejez e Invalidez de 1889 estableci6 el seguro
obligatorio de vejez e invalidez para los trabajadores que llegaran a los 70 afios y que
hubieran cotizado 30 afios, con financiacion tripartita del trabajador, del empleador y del
Estado.

"El modelo "bismarckiano" se caracteriza por cinco elementos que la doctrina anterior a
mayo de 2002 destaca de manera uniforme:

Seguro social obligatorio para categorias profesionales determinadas.
Financiacién con aportes del trabajador, del empleador y del Estado.
Administracion por cajas o instituciones autbnomas por sector.
Prestaciones proporcionales al salario y al tiempo cotizado.

Y reconocimiento de la pensién como derecho adquirido por cotizacién y no como gracia del
Tesoro.

Este modelo se extendié por Europa y por América Latina entre 1890 y 1940.
2. El sistema de Beveridge (1942): seguridad integral en la Gran Bretaifia de la guerra

Sir William Beveridge, economista y director de la London School of Economics, fue
encargado por el gobierno britanico en 1941 de elaborar un informe sobre los servicios
sociales existentes. El Informe Beveridge, publicado en 1942 con el titulo Social Insurance
and Allied Services propuso un sistema de seguridad social que cubriera a toda la
poblacion.

No solo a los trabajadores industriales, frente a los cinco gigantes del mal: la necesidad, la
enfermedad, la ignorancia, la miseria y la ociosidad.

"El modelo "beveridgeano" se caracteriza por cinco principios: universalidad de la
cobertura para toda la poblacion y no solo para categorias profesionales. Unidad
administrativa con un solo sistema; uniformidad de la cotizacion plana y de la prestacion
minima; solidaridad financiada con impuestos generales y con cotizaciones; y prestaciones
que garantizan un minimo nacional de subsistencia con posibilidad de prestaciones
complementarias.
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El concepto de Beveridge inspiré el National Health Service britanico de 1948 y la seguridad
social universal en los paises nérdicos y en América Latina después de 1945. Su importancia
para Colombia radica en que aporta los principios de universalidad y solidaridad que el
modelo "bismarckiano" no tenia.

3. Influencia de Bismarck en las pensiones en Colombia de 1886 a 1993

En Colombiay en toda América Latina la influencia de Bismarck no llega porque Alemania
la imponga. Llega porque aqui se busca copiarla. Es lo que Dolowitz llama transferencia
voluntaria: el pais receptor ve un modelo que le sirve y lo trae.

Esto se ve en tres momentos. Entre 1886 y 1945 Colombia estd en un momento pre-
"bismarckiano". Todavia no hay seguro con aportes.

No nos podemos olvidar que para finales del siglo XIX en Colombia hay pensiones de
gracia con cargo al Tesoro. La Ley 50 del 11 de noviembre de 1886 es el ejemplo claro: da
pension a los empleados civiles que hayan servido 20 afios con inteligencia y "pureza", sin
cotizar, como premio, no como derecho por aportes. Es lo contrario a Bismarck, pero
muestra la necesidad que luego llevara a copiarlo.

La copia directa empieza en 1945. La Ley 6 de 1945, articulo 18, ordena organizar la Caja
de Prevision Social de los Empleados y Obreros Nacionales (hoy Cajanal), y en su articulo
20 en su redaccion original crea su capital con aporte del 3% del Presupuesto, 3% del
sueldo de empleados, 2% del jornal de obreros y una tercera parte del primer sueldo. (Antes
de ley 100 de 1993 el aporte de los empleados era del 5% y del empleador el 8%)

El Decreto 2767 del 9 de noviembre de 1945 permite crear Cajas departamentales y
municipales. Aqui ya estd la l6gica bismarckiana: Caja por sector, afiliacion por ser
trabajador y financiacion con aportes.

La Ley 90 de 1946 es la copia mas clara de Bismarck en Colombia y en América Latina.
Crea el seguro social obligatorio y el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, ICSS, para
trabajadores particulares, con financiacion tripartita y administracion autdbnoma, igual que
en Alemania en 1883-1889.

No nos podemos olvidar que la norma de 1946 primero deja por fuera, de forma transitoria,
a los trabajadores del Estado que ya estan en las Cajas de prevision. Por eso Colombiay la
mayoria de paises de la region quedan con dos mundos: el seguro para privados y las Cajas
para publicos. No es un error; es el resultado de copiar el modelo por partes.

Entre 1946 y 1968 esa copia se fragmenta. La Ley 4 de 1966 reorganiza Cajanal con afiliacion
forzosa, y requisitos de 20 afios de trabajo, y 55 afnos para hombres y 50 para mujeres, o 25
sin edad y 75% del ultimo sueldo, con aportes de 3% del empleado y 6% del Estado segun el
Decreto 1743 de 1966.
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El Acuerdo 224 de 1966 del ISS, aprobado por el Decreto 3041 de 1966, fija para los
privados las semanas y la edad. Colombia llega a tener, como muchos paises de América
Latina, mas de 1.000 Cajas y entidades de prevision. La copia voluntaria de Bismarck
funciona, pero se adapta a una logica de privilegios por sector.

Entre 1991 y 1993 Bismarck sigue vivo. La Constitucion Politica de 1991, articulo 58,
protege los derechos adquiridos.

En esta misma linea argumentativa, se puede constatar que la Ley 100 de 1993, articulos
13, 33, 34 y 36 que mantiene lo esencial del pensamiento "bismarckiano": seguro
obligatorio, aportes del trabajador y del empleador, pension proporcional al tiempo y al
salario. Eso es lo que queda de Bismarck en Colombia y en la region: la técnica del seguro.

4. Influencia de Beveridge en las pensiones en Colombia de 1942 a 1993

La influencia de Beveridge en Colombia y en toda América Latina tampoco llega por
imposicion. Llega por copia voluntaria de una idea, no de una ley completa. Es lo que
Dolowitz llama emulacion.

Entre 1942 y 1948 Beveridge llega como doctrina. El Informe Beveridge de 1942 y la
creacion del National Health Service, NHS, britdnico en 1948 inspiran en Colombia el Acto
Legislativo 1 de 1948 y la creacion del Ministerio de Higiene con la idea de salud para
todos.

No se copia el NHS britanico, se copia el principio de universalidad: que la proteccion debe
ser para toda la poblacidn, no solo para algunos trabajadores.

Entre 1948y 1991 Beveridge queda como aspiracidn sin cumplir en Colombia y en gran parte
de América Latina. La proliferacidn de Cajas al estilo "bismarckiano" impide la universalidad.
La vision de Rengifo y Arenas, insiste en que el sistema es fragmentado, sin solidaridad real y
sin unidad.

De 1991 a 1993 Beveridge se vuelve norma. La Constitucion Politica de 1991, articulo 48,
dice que la seguridad social es un servicio publico obligatorio, bajo la direccion del Estado,
con principios de eficiencia, universalidad y solidaridad, y que se garantiza a todos los
habitantes el derecho irrenunciable a la seguridad social.

Por eso no es descabellado afirmar que el articulo 49 de la Constitucion Politica hace lo
mismo con la salud. Aqui entra Beveridge en Colombia y en la tendencia de toda América
Latina en los noventa.

La Ley 100 de 1993 es la mezcla de los dos. De Bismarck conserva el seguro obligatorio,
la financiacion con aportes y la pension proporcional. De Beveridge toma la universalidad
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para toda la poblacion, la solidaridad con el Fondo de Solidaridad Pensional y el régimen
subsidiado financiado con impuestos y con aportes de quienes cotizan.

La unidad del sistema en un solo Sistema General y la garantia de un minimo de un (1)
SMLYV y un tope hoy de veinte (20) SMLV. En esa arquitectura, la sintesis es de principios:
seguro obligatorio "bismarckiano" y solidaridad y universalidad beveridgeana.

La coexistencia de dos regimenes que compiten por el mismo afiliado introduce una
antinomia de arquitectura que esta tesis denomina paralelo competitivo, y cuya superacion
constituye condicion previa para la viabilidad del sistema.

El régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 muestra esa mezcla: respeta
derechos adquiridos por cotizacion al estilo "bismarckiano", pero busca incluir a mas gente
al estilo "beveridgeano". Por eso la Ley 100 de 1993, asi como las reformas de los noventa
en toda América Latina, no son ruptura sino sintesis.

Capitulo 2. Los Montepios como antecedente conceptual del sistema pensional
colombiano

Introduccion

Antes de la seguridad social moderna, los montepios articularon solidaridad, ahorro
y auxilio mutuo con reglas propias.

El montepio no es una pension en el sentido moderno. No es un derecho universal, no es
un seguro de vejez y no es una prestacion derivada del trabajo asalariado.

Es una institucién de previsién corporativa y mutual, nacida en el Antiguo Régimen (siglo XV
en Italia y XVIII en Espafia), que introdujo por primera vez en lo que hoy es Colombia tres
ideas que luego seradn centrales en el sistema pensional: la cotizacién obligatoria descontada
del sueldo, la existencia de un fondo comun con destinacién especifica y la proteccién de la
familia sobreviviente.

El montepio permite entender por qué entre 1819 y 1886 no hubo sistema de seguridad
social y por qué lo que hubo fueron gracias selectivas.

Su logica no fue la de la solidaridad entre generaciones ni la de la universalidad, sino la de
la fidelidad de un cuerpo cerrado -el ejército y, por extension, los empleados "eminentes"-
a cambio de la proteccion de sus viudas e hijas.

Se podria afirmar que estudiar el montepio es, por tanto, estudiar el ADN del origen del
sistema pensional colombiano: honor militar convertido en prestacién econdmica, caridad
oficializada y privilegio con cargo al Tesoro.

17



1. Qué es el Montepio: una mutual cerrada, no un seguro social

El montepio, en su formulacion clasica de la Real Cédula de 20 de abril de 1761 de Carlos
III, es un Fondo constituido con aportes forzosos de los oficiales -generalmente un cuarto
de real por peso, u ocho maravedies por peso- destinado a pagar asignaciones a viudas,
hijos legitimos y, en defecto de estos, a padres legitimos.

Como lo sefiala Jesus Maria Rengifo Ordéfiez en "La seguridad social en Colombia (1974,
1982)", se trata de una institucién de prevision colectiva anterior al seguro social moderno.

[1].

Conceptualmente, el montepio se distingue del seguro social por cuatro rasgos: primero, es
cerrado, solo protege a los miembros de un cuerpo; segundo, es mutual, se financia con el
descuento del propio grupo; tercero, es familiar, protege no al cotizante que envejece, sino
a la familia que queda desamparada; y cuarto, es condicionado, la pension se extingue con
la muerte de la viuda, con la mayoria de edad de los varones o con el matrimonio de las
hijas.

Sintetizando, no hay vejez del titular, hay orfandad y viudez.
2. Administracion y financiacion: "arca triclave" y Tesoro

En la Nueva Granada, el montepio se organizd con una junta directiva con sede en Santafé,
compuesta por el secretario de Guerra y Marina, el Intendente General y el Comandante
General.

De igual forma, los fondos se guardaban en la Tesoreria General en un arca triclave, a cargo
del Tesorero, el Intendente y el Comandante, cada uno con su llave.

El montepio se "alimentaba" de los descuentos y se sumaban donaciones voluntarias y bienes
de miembros sin herederos y, en 1850, 100.000 fanegadas de tierras baldias concedidas por
la Ley del 11 de junio de 1850 para recapitalizarlo.

Este disefio revela una tension conceptual que atraviesa todo el siglo XIX: el Fondo es
separado del Tesoro, pero el Tesoro lo garantiza. Cuando los descuentos se desvian a gastos
de guerra, como ocurri6 desde 1819 y como denunci6 el secretario de Guerra en 1826, el
Fondo quebro y fue asumido por la Hacienda Nacional.

En el contexto anterior podemos afirmar que el montepio es, por tanto, el primer laboratorio
de la relacién entre cotizacion y subsidio publico.
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3. Intermitencia como filosofia de Estado

La historia del montepio es intermitente y esa intermitencia es su leccion conceptual mas
importante. Permaneci6 vigente hasta 1827, cuando la Ley del 23 de julio de 1827 suprimio
las contribuciones al destinarse los descuentos a otros asuntos.

En esta direccion, el montepio se restablecié en 1843 mediante la Ley del 9 de junio de 1843,
que instituydé cuatro capitulos sobre Fondos, asignaciones, comprobaciéon del derecho y
administracidn, con junta directiva, tesorero en Bogota y subdirectores en las provincias.

Se consolido6 con la Ley del 1.° de junio de 1847 y con el Decreto del 22 de junio de 1847,
que obligd a rendir informes cuatrimestrales y que permitid otorgar la pension
independientemente de que la muerte ocurriera en servicio activo, como retirado o con
licencia indefinida.

Se extendié a madres de militares no casados o viudos sin hijos, e incluso a familiares hasta
cuarto grado.

Se suprimi6 de nuevo en 1855 por la Ley del 30 de abril de 1855, que incorpor6 el ramo a la
Hacienda Nacional y liquid6 sus ingresos, coincidiendo con el movimiento antimilitarista de
la faccidn liberal Goélgota tras la dictadura de José Maria Melo.

Se recred en 1890 dentro de la Regeneracion para garantizar lealtad castrense, con escala
diferencial segin grado y pension de la viuda, equivalente a una cuarta parte del sueldo.

Concluyendo, su permanencia sufrié cambios hasta la suspensién definitiva en 1913.

Esta secuencia no obedece a técnica actuarial. Obedece a filosofia de Estado. Cuando el Estado
necesita lealtad militar, restablece el montepio; cuando quiere reducir gasto y los privilegios
corporativos, lo suprime. Concluyendo, la pensiéon es instrumento politico, no derecho
laboral.

4. Del Montepio a la gracia civil: el puente hacia 1886

Después de 1855 el montepio continua sin caja, como pension del Tesoro. El Decreto del
19 de agosto de 1861 concede a viudas, huérfanos y madres de muertos en la guerra
federalista la tercera parte del sueldo, y la cuarta parte cuando concurren solo hijos o solo
madre.

Bajo esta perspectiva, la Ley 14 de 1882 crea en cada Camara una comision de Pensiones y
gracias.

El cierre conceptual se produce con la Constitucion Politica de 1886 y con la Ley 50 del
11 de noviembre de 1886. La Constitucion, en su Titulo III, establece que la ley determinara
las condiciones de ascenso y de jubilacion de los empleados publicos.
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De igual forma, la Ley 50, en sus articulos 11, 12 y 13, fija por primera vez reglas generales
para la concesion de pensiones y jubilaciones para destinos de manejo, judiciales o politicos,
e inicia la pensién remuneratoria para los maestros con 20 afios de servicio.

Capitulo 3. Las pensiones en Colombia entre 1819 y 1886: de la recompensa a los
héroes de la Independencia a la gracia regulada por la ley

(De la pension de Simon Bolivar a la Constitucion de 1886).
Introduccion

Entre 1819 y 1886 la pension no fue un derecho laboral universal, sino una gracia
concedida por lealtad militar y servicio civil.

Este lapso corresponde a lo que la historia nacional, con Gerardo Arenas Monsalve y Jests
Maria Rengifo Ordéfiez ha denominado el periodo de dispersion, que se extiende desde el
nacimiento de la Republica hasta 1945, y cuyo subperiodo inicial es 1819-1886. [2].

Durante este periodo no existe un sistema de seguridad social. No hay cotizacion
obligatoria general, no hay afiliacion, no hay entidad administradora inica, no hay semanas
cotizadas, no hay reservas matematicas ni calculo actuarial. No existe pension de vejez
para el trabajador particular ni para el trabajador de base.

Lo que existe son beneficios aislados, de naturaleza castrense, graciosa y asistencial,
otorgados de manera dispersa segin las necesidades politicas y socioecondmicas del
momento. La proteccidn se suple con la solidaridad de los grupos gremiales y militares, con
el apoyo castrense y con juntas de socorro vinculadas a la beneficencia catdlica, que son
formas premodernas de asistencialismo y de caridad publica.

Como lo precisa la "corriente" que, a juicio del autor de esta tesis retoma a Rengifo, la
pension no se calculd, se merecid. Lo que esperaba el beneficiario no era una pension en
sentido moderno, sino una dadiva politica que las clases dirigentes implementaron para
ganarse el favor de ciertos grupos de interés: los militares y los empleados eminentes de la
administracion.

No hubo negociacion activa por parte de los beneficiarios ni derecho exigible judicialmente
por cotizacion.

La pension fue un privilegio por los servicios prestados a la Patria, no un derecho derivado
del trabajo. En este mismo contexto, para que apareciera un genuino Derecho Laboral y,
dentro de €l, un Derecho de la Seguridad Social, era indispensable la modificacion de la
estructura social rural, basada en relaciones agrarias, por una sociedad urbana en proceso
de industrializacion. Esa condicion no existié entre 1819 y 1886.
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Para comprender este periodo es indispensable acudir a tres lecturas complementarias:
Gerardo Arenas Monsalve, Jesis Maria Rengifo Ordonez y José Maria Samper,
constituyente de 1886 y comentarista de su Carta. Arenas y Rengifo ofrecen la
periodizacion y la critica del sistema; Samper ofrece la clave constitucional de la
Regeneracion. [2].

A los anteriores se suman las fuentes primarias del siglo XIX: constituciones, leyes,
decretos y el Archivo General de la Nacion, que permiten entender que los primeros
pensionados del Estado no fueron los trabajadores, sino las viudas, las hijas honestas, los
padres ancianos de los héroes.

1. El periodo de dispersion: caracterizacion general

Siguiendo a Gerardo Arenas Monsalve en sus "Las Etapas de la Seguridad Social en
Colombia" y a Jests Maria Rengifo Ordofiez en "La seguridad social en Colombia", la
historia de la seguridad social se divide en etapas. La primera, el periodo de dispersion, va
desde el nacimiento de la Republica hasta 1945. Dentro de ella se inscribe el subperiodo
1819-1886. [3].

Para Arenas Monsalve y Rengifo, las caracteristicas de 1819-1886 son precisas. No hay
intervencion estructurada del Estado en materia de seguridad social. No existe un plan
definido de seguridad social y los beneficios se determinan de acuerdo con las necesidades
politicas y no a partir de un plan estatal de intervencion. Los beneficios son formas
premodernas de asistencialismo y de caridad publica vinculadas a la beneficencia catdlica
y al apoyo castrense.

2. El punto de partida de 1819: Bolivar y la seguridad como seguridad del Estado

La idea primigenia de seguridad social en Colombia y en los paises bolivarianos se atribuye
a Simo6n Bolivar en el Discurso de Angostura, el 15 de febrero de 1819. Alli enunci6 que
el sistema de gobierno més perfecto es aquel que produce mayor suma de felicidad posible,
mayor suma de seguridad social y mayor suma de estabilidad politica.

Como explican Arenas Monsalve y Rengifo, en el lenguaje de la época esa seguridad no
aludia atn a la proteccion frente a la vejez en sentido moderno, sino a la seguridad militar
y policial, la tnica pensable para una republica recién independizada que necesitaba
asegurar la continuidad de sus ejércitos y la lealtad de sus cuadros.

El punto de partida pensional no es, por tanto, el trabajador, sino el héroe de la
Independencia y su familia.
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3. El niicleo pensional del siglo XIX: los héroes, sus viudas, sus hijas y sus padres

El verdadero centro del sistema no es el montepio como institucién financiera, sino el
militar y su familia extendida, en particular las viudas, las hijas y los padres que quedaban
desamparados tras la muerte en combate.

La doctrina suele citar, con Rengifo Ordoéfiez (1974), dos normas fundacionales que deben
destacarse. En primer lugar, el Decreto de 1821, sobre memoria de los muertos por la
Patria. Para muchos esta es la primera norma de pensiones para militares por sus aportes a
la construccion de la Republica. Beneficia expresamente a las viudas, a los huérfanos y a
los padres de los caidos en combate. Es la primera extension del honor militar hacia la
familia, en particular hacia las viudas y las hijas que quedaban sin sustento. En segundo
lugar, se destaca el Decreto de 1823 que otorga pension vitalicia a favor del Libertador
Simoén Bolivar. [4].

A mi juicio, para el profesor Arenas Monsalve, estos dos decretos son los primeros
antecedentes del sistema general de pensiones en Colombia, pues establecen las bases para
otorgar pensiones no por cotizacion, sino por servicios eminentes prestados a la Nacion.

[5].

A partir de alli aparecen, de manera lenta pero progresiva y sin articulacion, escasas
alusiones pensionales. La pensioén se otorga siempre bajo la misma logica: proteccion
selectiva y privilegiada de grupos especializados. La viuda, la hija soltera y el padre
anciano del héroe muerto son los primeros sujetos de proteccion pensional en Colombia,
mucho antes que el trabajador particular.

Para la doctrina, este periodo debe leerse bajo la categoria de asistencia y beneficencia, no
de seguro. Las pensiones no son derecho subjetivo exigible por cotizacion, sino
recompensa por servicios distinguidos a la Patria. Por ello, las pensiones de 1819 a 1886
son pensiones de gracia, no pensiones de derecho.

4. La evolucion hacia el servidor publico ""eminente': antigiiedad, moralidad y lealtad

A medida que avanza el siglo XIX la pension de recompensa militar se transforma en
pension para quienes hubieren desempefiado cargos publicos. No se trata ain de una
pension para cualquier empleado, sino para el servidor eminente, el que ha desempenado
cargos por tiempo prolongado, con inteligencia y con pureza. Las condiciones de acceso a
la pension, que se consolidan al cierre del periodo, condensan el pensamiento de la época
y confirman el tripode conceptual del siglo XIX: la antigiiedad, la moralidad y la lealtad
politica.
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Para obtener la pension se exigia:

* Haber desempefiado cargos publicos por tiempo prolongado, con inteligencia y con
pureza.

* Comprobar con documentos auténticos los servicios prestados.
* No haber sufrido alcance fiscal o remocion por mal manejo de caudales publicos.
* No haber sido rebelde contra el Gobierno legitimo.

* Haberse inutilizado en el servicio o ser mayor de sesenta afios y carecer de medios
econdmicos para subsistir.

* Observar buena conducta y honradez notoria.

Quien cumplia esos requisitos tenia derecho a la jubilacion. Quien no los cumplia, quedaba
excluido. La pension no se calculaba con semanas ni con promedios salariales; se merecia
por fidelidad y por honorabilidad. El trabajador particular quedd excluido de toda
proteccion. Esta logica quedd consignada expresamente en la Ley 50 de 1886, que recogio
casi literalmente el tripode anterior.

5. El cierre del periodo en 1886: Constitucion y Ley 50 de 1886

La Constitucion de 1886, en su Titulo III, establecié que la ley determinaria las condiciones
de ascenso y de jubilacion de los empleados publicos, entendiendo por ley no solo la
expedida por el Congreso sino también los decretos del Ejecutivo.

Fijo6 reglas generales sobre pensiones y jubilaciones para quienes hubieran desempefiado
cargos publicos por tiempo prolongado, con inteligencia y con pureza, que comprobaran
con documentos auténticos sus servicios, que no hubieran sufrido alcance o remocion por
mal manejo y que no hubieran sido rebeldes contra el Gobierno.

Quien se hubiera inutilizado en el servicio o fuera mayor de 60 afios y sin medios econémicos,
tenia derecho a la jubilacion. Confirmé asf el tripode conceptual de antigliedad, moralidad y
lealtad politica.

La pensién de gracia para los maestros nace, no de la Constitucién, sino de la Ley 50 del 11
de noviembre de 1886. Los articulos 12y 13 de la Ley 50 de 1886 iniciaron el establecimiento
de reglas para la concesion de pensiones en el caso de los empleados de la instruccién publica.
Laley 50 de 1886 fue una de las primeras leyes que fijé reglas sobre el tema de la jubilacién
y la concesién de pensiones, especificamente para los maestros de la instruccion publica, con
una pension remuneratoria por 20 afios de servicio.

José Maria Samper, autor de Derecho publico interno de Colombia y uno de los redactores
de la Constitucion de 1886, ofrece la clave constitucional para entender este cierre. Samper
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explica que la Constitucion de 1886 no consagra la seguridad social. El articulo pertinente
se refiere a la Beneficencia Publica.

Segun el concepto del mismo Samper, la transformacion de lo que con la Constitucion de
1886 se llamo Beneficencia Publica hacia el servicio de Asistencia Oficial era una reforma
necesaria. No posible, bajo el argumento de los pocos dineros que se destinaban a la misma.

En su andlisis de cada capitulo de la Constitucion de 1886 Samper sefala que el trabajo es
una obligacion social que gozara de la especial proteccion del Estado, pero sin derivar de
alli un sistema de pensiones.

La pension sigue siendo una liberalidad del Estado para premiar lealtad politica y militar. La
asistencia es caridad oficializada, no seguro. El Estado no recauda para pensiones, sino que
concede pensiones con cargo al Tesoro como gasto discrecional. No existe auin el principio de
solidaridad contributiva.

6. Anexos del capitulo

6.1. Las Constituciones de Colombia entre 1819 y 1886 y la proteccion social, la vejez
y las pensiones.

La Constitucion de 1821, producto de la union de los pueblos de Venezuela y de la Nueva
Granada propuesta por Bolivar, consagrd un ejecutivo poderoso, el centralismo politico y
administrativo y la proteccion de la libertad de los ciudadanos para reclamar sus derechos
ante los depositarios de la autoridad, conforme al articulo 157.

No se determind aun que las pretensiones sociales, como la seguridad social, fueran
competencia del Estado, dejandoles a los entes privados la tarea social.

Sin embargo, desde 1821 se promulgd una ley para otorgar rentas vitalicias a las viudas de
los combatientes de la Guerra de la Independencia, vigente hasta 1843, cuando se
restablecid el Montepio Militar como Caja por Ley del 9 de junio de 1843.

Concluyendo, las primeras normas estuvieron dirigidas a proteger a determinados
servidores publicos, en especial a los militares.

De otra parte, recordamos que la Constitucion Politica de 1830, sancionada tras la
disolucion de la Gran Colombia, tuvo una vigencia muy corta y no establecio un régimen
de proteccion social ni de pensiones. Se limitd a organizar el Estado y a reconocer los
derechos civiles, sin mencionar la vejez ni la seguridad social como deber del Estado.

En materia pensional, su importancia radica en que el Decreto del 5 de junio de 1837
precisd que serian otorgadas pensiones a las viudas y huérfanos de los granadinos del
Ejército que desde 1830 en adelante, hubiesen muerto en servicio activo o por consecuencia
de haber prestado sus servicios. Solo quienes habian luchado por restablecer el orden
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constitucional creado por la Constitucion Politica de 1832 tenian derecho a la pension. La
Constitucion no consagré aun la proteccion a la vejez como derecho.

La Constitucion de 1843, de corte centralista y conservador, mantuvo la concepcion de la
pension como una gracia del Ejecutivo y no como un derecho. Durante su vigencia se
expidieron la Ley del 27 de junio de 1843 y la Ley del 9 de junio de 1843, que
restablecieron el Montepio Militar como una Caja pensional con cuatro capitulos: fondos,
asignaciones, modo de comprobar el derecho y direccion y contabilidad. En el marco de
esta Constitucion la proteccion social continud entendida como beneficencia publica a
cargo del Estado y de la Iglesia; no como seguridad social.

La Constitucion de 1853, de corte liberal y federalista, suprimi6é la pena de muerte por
delitos politicos y ampli6 las libertades, pero no consagré la proteccion a la vejez. Durante
su vigencia se produjo la liquidacion del Montepio Militar por la Ley del 30 de abril de
1855, que fijo las reglas de distribucion del activo y ordeno liquidar todos sus ingresos
hasta el 31 de marzo de 1855, incorporando el ramo a la Hacienda Nacional.

Con la anterior norma el Estado asumio6 directamente, con cargo al Tesoro, el pago de las
pensiones declaradas y por declarar. Ademdés, se evidencid que no habia reservas
actuariales y que el fondo estaba en ruina.

La Constitucion de 1858, que creo la Confederacion Granadina, organizé el pais como una
federacion de estados soberanos y no establecid un sistema de seguridad social. Las
pensiones continuaron siendo recompensas graciosas otorgadas por el Congreso o por el
Ejecutivo, sin un criterio de universalidad ni de vejez.

La Constitucion Politica de Rionegro de 1863, de los Estados Unidos de Colombia,
consagro el federalismo radical y las libertades absolutas, pero tampoco determind que las
pretensiones sociales, como la seguridad social, fueran competencia del Estado. Durante
su vigencia se expidio el Decreto del 19 de agosto de 1861, que concedid pensiones a las
viudas, huérfanos y madres de quienes hubiesen muerto durante la guerra civil a favor del
federalismo; pagaderas por el Tesoro de la Unidn con la tercera parte del sueldo mensual
del oficial, o la cuarta parte si concurrian solo hijos o solo viuda. [3].

La Constitucion Politica de 1886 no consignd la nocion de justicia social ni la funcion
social de la propiedad. La nocion de justicia social, intervencion del Estado para minimos
de proteccion y asistencia publica como funcion estatal, fue introducida por la reforma del
Acto Legislativo 1 de 1936. No obstante lo anterior, fue bajo su vigencia que se expidio la
Ley 50 de 1886, del 11 de noviembre, Diario Oficial No. 6.871 del 25 de noviembre de
1886, que fija reglas generales sobre concesion de pensiones y jubilaciones y deroga la Ley
14 de 1882.
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La Ley 50 de 1886 dispuso que toda pension del Tesoro Nacional es, por naturaleza, una
recompensa a los grandes o largos servicios prestados a la Patria, por lo que goza de un
caracter exclusivamente personal, conforme al articulo 5°. De otra parte el articulo 11
establecid que los empleados civiles que hayan desempefiado con inteligencia y "pureza"
destinos o empleos de manejo, judiciales o politicos, por veinte afios por lo menos, que
comprueben con documentos auténticos sus servicios y que no hayan sufrido alcance ni
remocion por mal manejo, incuria u omision, tienen derecho a la pension de jubilacion,
siempre que comprueben justa opcidon a recompensa: haberse inutilizado en el servicio, no
tener medios de procurarse la subsistencia o ser mayor de 60 afios. Como dato importante
tenemos que la vejez aparece por primera vez como causal autébnoma a los 60 afios, sin
exigir aportes previos. [7].

6.2. La pension de Simon Bolivar 1823.

Al renunciar a la presidencia, el Congreso de Bogotd confirmé un Decreto de 1823 que le
acordaba al Libertador Simén Bolivar una pension anual de 30.000 pesos. Dicho Decreto
dispuso que el Poder Ejecutivo dictaria las providencias oportunas para que al Libertador se
le pagara, en cualquier tesoreria de la Nacion, las cantidades procedentes de sus sueldos no
satisfechos hasta entonces y del haber militar que le concedia la Ley de 28 de septiembre de
1821.

Bolivar no percibi6 efectivamente dicha pension, pues le eraimposible contar en el extranjero
con una renta tan aleatoria, acostumbrado como estaba a darlo todo en limosna o regalos a
servidores y amigos. Se recuerda que al fallecer en Santa Marta en 1830, sus unicas
posesiones consistian en unas minas en litigio, de las que nunca pudo obtener provecho
econdmico, asi como la pension vitalicia otorgada por el Congreso de 1823, que apenas
comenz6 a percibir poco antes de su muerte. Se resalta que fue tal su desprendimiento que
consignod parte de su sueldo para el sustento de la viuda de Camilo Torres Tenorio, quien
habfa sido fusilado en 1816.

6.3. La pension de Francisco de Paula Santander.

Francisco de Paula Santander, vicepresidente de la Gran Colombia y luego presidente de
la Nueva Granada, fue beneficiario de sueldo como General y de posterior pension.
Santander administrd con rigor los fondos publicos y promovid la institucionalizacion de
las pensiones.

Un testimonio ilustrativo es la carta que Santander dirigié a Bolivar tras la muerte de la
viuda de Camilo Torres, a quien Bolivar daba 1.000 pesos. Santander escribi6: La viuda de
don Camilo a quien usted daba mil pesos, ha muerto. Yo me atrevo a presentarle a usted
para que le dé algo de estos 1.000 pesos a la viuda del doctor Vasquez, muerto en un
patibulo, que ha quedado indigente y cargada de hijos; a la viuda del ilustre Caldas, que
esta pereciendo y permitame usted otra, a la viuda de Manuel Castillo, pobre y desgraciada.
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Los 1.000 pesos pudieran distribuirse asi: 300 pesos para la viuda de Caldas, 350 para la
de Vasquez y 350 para la de Castillo. Algo es algo para la mendicidad.

La carta revela como el sistema pensional inicialmente estaba desinstitucionalizado y
dependia del espiritu de caridad de los proceres. (No es textual).

6.4. La pension de Francisco José de Caldas y de sus hijas.

Francisco José de Caldas, el Sabio, fusilado en 1816 por orden de Morillo, dejo en la
indigencia a su esposa y a sus hijas. La viuda de Caldas, que esta pereciendo segun la
expresion de Santander, sobrevivio gracias a los 1.000 pesos que Bolivar habia destinado
a la viuda de Torres y que Santander pidi6 redistribuir.

Las hijas del Sabio Caldas, como las de otros proceres, quedaron solteras y en suma
pobreza. Durante el periodo 1819-1886 no existi6 una norma que protegiera
especificamente a las hijas de los proceres que habian tomado el estado religioso.

Sin embargo, la préctica del Ejecutivo fue concederles pension como hijas honestas del
montepio, siempre que permanecieran solteras, observaran buena conducta y acreditaran
notoria pobreza. La Ley del 10 de octubre de 1821 habia definido como beneficiarias a las
hijas honestas y la Ley del 1° de junio de 1847 mantuvo la pension independientemente de
que la muerte del militar se diera en servicio activo, como retirado, de cuartel o con licencia
indefinida.

La practica de transmitir la pension del padre a las hijas solteras y honestas fue constante
entre 1821 y 1886. La Ley 79 de 1890 dispuso que la pensioén de que gozaba como viuda
del coronel Honorato Barriga pasara a sus hijas solteras después de su fallecimiento. Y otro
ejemplo de la misma Ley, que la pension concedida al sefior Carlos Pareja desde el 12 de
julio de 1850 pasara a sus tres hijas solteras.

6.5. Las pensiones de las hijas religiosas y de los sacerdotes.

Desde 1870 hasta 1888 prolifer6 la instalacion de congregaciones religiosas femeninas
cuyos objetivos prioritarios, ademas de la asistencia a enfermos y desvalidos, fueron la
educacion de ninas y el entrenamiento de personal de servicio doméstico femenino.
Llegaron a Colombia las Religiosas Terciarias Dominicas en 1881, las Hijas de la Caridad
de San Vicente de Paul en 1882 y las Hermanas Bethlemitas en 1886.

Las hijas de los proceres que ingresaban a un convento no perdian el derecho a la pension
del padre, siempre que se hallaran en suma pobreza y el convento no les proporcionara
sustento suficiente.

La Ley de montepio consideraba como beneficiarias a las hijas honestas, y la honestidad
incluia el estado religioso. Los expedientes del Archivo General de la Nacion muestran
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solicitudes de monjas clarisas y dominicas que alegaban ser hijas de oficiales muertos en
la Independencia y que, por haber tomado el velo, carecian de medios propios. Bajo esta
logica, el Ejecutivo, en aplicacion del principio de caridad cristiana y de justicia
conmutativa, les concedia la pension con cargo al Tesoro, con la obligacion de acreditar
anualmente la permanencia en el estado religioso y la pobreza.

Se recuerda que la Republica de Colombia, en el Congreso Constituyente de Clicuta en
1821, discutié varias formulas para resolver el problema monastico: desde la completa
abolicion de las 6rdenes de frailes y monjas, hasta el envio de todos los religiosos a la vida
secular. Al final se adopt6 el Patronato republicano, por el cual el Estado asumia la
proteccion de la Iglesia y, a cambio, intervenia en el nombramiento de los curas.

Los curas y sacerdotes que habian servido como capellanes del Ejército libertador fueron
asimilados a empleados civiles de la Independencia. Cuando sufrieron confiscacion de sus
bienes, prision, destierro o muerte por adhesion a la causa patridtica, sus familias -madres
y hermanas- podian reclamar la pension.

El propio sacerdote, si habia desempefiado destino o empleo de manejo, judicial o politico
por veinte afios, tenia derecho a la pension de jubilacion conforme a la Ley 50 de 1886.
Siempre que comprobara inteligencia y pureza en el servicio y no haber sufrido alcance ni
remocion por mal manejo.

Durante el periodo 1819-1886, los sacerdotes seculares que, por edad o incapacidad fisica,
no podian continuar con su labor pastoral recibian un auxilio del Tesoro Nacional como
recompensa por grandes o largos servicios a la Patria, conforme al articulo 5° de la Ley 50
de 1886, de caracter exclusivamente personal.

Como una referencia historica se recuerda que en 1861 en Colombia se dio la
"Desamortizacion de Bienes de Manos Muertas" que consistid en la expropiacion de tierras
por parte del estado.

6.6. Otras normas 1819-1886: militares, civiles, empleados del Estado, maestros y
jueces.

Como se ha sefialado anteriormente, la construccion del sistema de pensiones en Colombia
inici6 en 1821 sobre la base de los antiguos montepios o Fondos militares, entidades de
ayuda mutua para beneficiar a los huérfanos y a las viudas de quienes fallecieron en
combate. No existi6 una ley general que amparara a los trabajadores civiles particulares en
materia de pensiones entre 1819 y 1886. Lo que existid para esa €poca fueron Cajas
comunales de ahorro instituidas por artesanos y por primeras organizaciones obreras que
tenian la obligacion de devolver los ahorros y de conceder auxilios mutuos.
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La Ley 14 de 1882 cre6 en cada una de las Camaras del Congreso una comision
reglamentaria denominada de Pensiones y gracias. Fue derogada por la Ley 50 de 1886,
del 11 de noviembre, Diario Oficial No. 6.871 del 25 de noviembre de 1886, que fij6 reglas
generales sobre concesion de pensiones y jubilaciones.

Durante el periodo 1819-1886 no existi6 una pension especifica para los maestros, salvo la
que nace con la Ley 50 de 1886. La educacion primaria estaba en cabeza de los municipios
o departamentos y la secundaria dependia de la Nacion, pero sin sistema pensional.
Ademas, los jueces, como empleados que desempefian destinos judiciales, se encuentran
expresamente incluidos en la Ley 50 de 1886. El articulo 11 menciona los destinos o
empleos de manejo, judiciales o politicos.

Hasta 1886 la tinica Caja con organizacion financiera que existié en Colombia fue el
Montepio Militar, con cuatro capitulos, Fondo formado con un cuarto de real por peso
descontado del sueldo de generales y oficiales y con donaciones y tierras baldias.

Sintetizando, entre 1819 y 1886 Colombia transité de un sistema de pensiones graciosas,
basado en los Montepios Militares de la Real Cédula de 1761 y en el descuento de ocho
maravedies por peso desde el 15 de febrero de 1819 a un sistema de pensiones de gracia
regulada por la Ley 50 de 1886.

Capitulo 4. Cajas de prevision y de proteccion social en Colombia 1886-1945: origen
y desarrollo hasta la Ley 6 de 1945

Introduccion

De 1886 a 1945 cada sector cred su propia Caja, con su propio reglamento y su propio
privilegio, dando origen a la fragmentacion pensional colombiana.

Durante estos afios se produce el transito de un modelo de montepio militar, de origen
colonial, basado en descuentos sobre los sueldos de los oficiales para amparar a sus viudas
y huérfanos, hacia un modelo de Cajas de Prevision para los servidores del Estado y para
los trabajadores de sus empresas.

Acé podemos afirmar que tres elementos caracterizan el periodo 1886-1945:

En primer lugar, la “civilizacion” de la pension. La pension deja de ser un privilegio
exclusivamente militar y se extiende a los magistrados, a los maestros y a los funcionarios
civiles, como recompensa por la honradez, por la consagracion y por la buena conducta,
aun sin cotizacion y sin calculo actuarial.

En segundo lugar, la fragmentacion institucional. Cada sector crea una Caja propia.
Correos y telégrafos en 1912, Maestros en 1913, Ferrocarriles en 1932, Fuerzas Militares
en 1925 y Policia en 1945, sin un Fondo comun y sin reservas técnicas.
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En tercer lugar, el transito de la gracia hacia la prestacion social. Con el Decreto Legislativo
2350 de 1944 y con la Ley 6 de 1945 las prestaciones dejan de ser una dadiva graciosa del
Tesoro y se convierten en una obligacion patronal a cargo del empleador.

El cierre del ciclo se encuentra en dos normas que operan de manera conjunta. Por una
parte, el articulo 17 y el articulo 20 de la Ley 6 de 1945, que definen las prestaciones y el
capital de la Caja.

Por otra parte, el articulo 22 de la misma Ley, que faculta al Gobierno para fijar por decreto
las prestaciones de los servidores departamentales y municipales. En desarrollo de esa
facultad se expide el Decreto 2767 del 9 de noviembre de 1945, publicado en el Diario
Oficial No.25.988 del 17 de noviembre de 1945, cuyo articulo 1.° extiende las prestaciones
de la Ley 6 de 1945 a los servidores de departamentos y municipios y cuyo articulo 10
autoriza a los departamentos, a las intendencias, a las comisarias y a los municipios para
organizar en cualquier tiempo, instituciones de prevision social similares a la Caja
Nacional.

La conjuncion del articulo 17 y del articulo 20 de la Ley 6 de 1945 con el articulo 10 del
Decreto 2767 constituyen la base juridica que explica la proliferacion posterior. Como se
vera posteriormente, en 1993 existian en Colombia mas de 1.000 Cajas y entidades de
prevision, que reconocian y/o pagaban pensiones.

1. El transito de la "gracia militar'" a la "gracia civil"

Si el periodo anterior fue el del montepio militar, este periodo fue el de la "civilizacién" de
la pension. Fue el transito de la pension como privilegio militar mutual hacia una pension
como privilegio civil para magistrados, para maestros y para funcionarios de confianza,
hasta la antesala de una caja general. El punto de inflexion fue la Constitucion de 1886.
Alli se establecieron las condiciones para la jubilacion de civiles y de militares con cargo
al Tesoro Publico.

2. La "desmilitarizacion" de la pension

Entre 1885 y 1905 se promulgaron disposiciones que reflejan el deseo permanente del
Estado de dar protecciéon a los servidores publicos mediante Cajas o Fondos sin
organizacion administrativa y sin calculos actuariales. La Ley 50 de 1886 determiné reglas
generales. Se resalta que los empleados civiles con cargos judiciales o politicos durante 20
afios o mas tenian derecho a pension de jubilacion si comprobaban incapacidad o si tenian
mas de 60 afios y habian desempefiado su cargo con honradez y con consagracion.

De este modo, con la Ley 29 de 1905 se establece un régimen de pension para los
empleados civiles con 30 afios de servicio, mayores de 60 afos. Obtenian una pension

30



equivalente a la mitad del sueldo del ultimo empleo, exigiendo honradez y consagracion,
carencia de medios y buena conducta. [8].

3. La multiplicacion de regimenes sin unificacion: 1904-1927

Entre 1904 y 1927 el Congreso multiplico las pensiones en lugar de unificarlas. Cada Ley
creaba un régimen distinto sin edad uniforme, sin semanas y sin un Fondo comun para
financiarse.

En 1912 se reconoci6 pension a las viudas de quienes desempefiaron la Presidencia y a las
hijas solteras sin renta propia, y se cred la Caja de Auxilios de los Ramos Postal y
Telegratico (Hoy CAPRECOM).

En 1925 se cre6 la Caja de Sueldos de Retiro de las Fuerzas Militares, (hoy CREMIL), y
en 1927 una pension a las viudas de los magistrados.

4. Las primeras cajas modernas: 1912-1936

Durante este periodo se crean en Colombia varias Cajas de prevision, la mayoria de caracter
publico. Esa periodizacion no es lineal y exacta. Es una metodologia, con la intencion de
mostrar los principales hechos que se fueron presentando.

4.1. (1912) - Primera Caja de Prevision Social - Caja de Auxilios en los Ramos Postal
y Telegrafico, (Hoy CAPRECOM).

La Ley 82 del 16 de noviembre de 1912 establece en su articulo 1.° la Caja de Auxilios en
los Ramos Postal y Telegrafico (Hoy CAPRECOM). Los Fondos de la Caja eran el
producto de las multas, las indemnizaciones, la monetizacion de los contrabandos y los
fraudes. La Direccion General entregaba mensualmente el 2% del producto bruto. En caso
de muerte, 1 afio de sueldo; en caso de invalidez, de por vida con 5 afios de servicio
continuos o 10 discontinuos; en caso de enfermedad temporal, la mitad del sueldo; con 30
afios sin mala conducta, pension de jubilacion por la mitad del sueldo, computandose doble
el tiempo de guerra.

4.2. (1913-1925) - Pensiones especiales, pension de gracia y Caja Militar.

En 1913, con la Ley 114, se crea la pension de gracia para los maestros de escuelas
primarias oficiales con 20 afios de servicio y 50 afios de edad (Se ampliara el tema mas
adelante en esta misma tesis).

En este mismo periodo se recuerda que la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares fue creada
por la Ley 75 del 17 de noviembre de 1925, Diario Oficial 20.053, con sueldo de retiro
después de 15 afios.

31



4.3. (1923-1936) - Cajas sectoriales de empresas del Estado.
1923 Mision Kemmerer.

En marzo de 1923 lleg6 a Colombia la Mision Kemmerer, contratada por el Presidente
Pedro Nel Ospina (Ley 60 de 1922) y liderada por el profesor de Princeton Edwin Walter
Kemmerer. En cuatro meses formul6 10 recomendaciones, de las cuales 8 se convirtieron
en leyes de julio de 1923: Ley 25 del 11 de julio que crea el Banco de la Republica como
banco central, la Ley 45 del 19 de julio que crea la Superintendencia Bancaria como ente
de inspeccion y vigilancia, la Ley 42 del 19 de julio que crea el Departamento de
Contraloria (hoy Contraloria General de la Republica), y las leyes de Presupuesto Nacional
(Ley 34 de 1923) y de Recaudo de Rentas (Ley 36 de 1923).

En lo que concierne a este punto, se destaca el impuesto sobre la renta (Ley 64 de 1927,
antecedente Ley 56 de 1918) y el de timbre nacional (Ley 52 de 1923), que constituyen
hasta hoy el eje del régimen monetario, fiscal y de control financiero.

Sobre los empleados y funcionarios de esas nuevas entidades, lo mas importante que
impuso la Mision fue el principio de tecnocracia e idoneidad moral y técnica: la Ley 45 de
1923 exigié que el Superintendente Bancario se cerciorara, por los medios que estimara
pertinentes, del "cardcter, la responsabilidad e idoneidad" de los organizadores y
administradores de los bancos y que todos los directores, presidentes y gerentes tomaran
posesion ante la Superintendencia, previo examen de su hoja de vida, antecedentes,
experiencia y ausencia de sanciones, garantizando solvencia moral y técnica.

Para el Banco de la Republica y la Contraloria, la Mision Kemmerer exigi6é contadores,
auditores y economistas de alta capacidad técnica, independientes del poder politico, con
estabilidad en el cargo y probidad comprobada, para evitar el clientelismo y asegurar una
moneda sana y una supervision eficaz.

1923. Las pensiones de los empleados del Banco de la Republica tienen su origen en
la Ley 25 del 11 de julio de 1923, Ley Organica del Banco de la Republica, publicada
en el Diario Oficial Nos. 19.101 y 19.102.

En su Articulo 25, sobre Distribucion de las utilidades, establece textualmente: "Las
utilidades liquidas del Banco de la Republica se distribuiran del modo siguiente: a) 20%
para el Fondo de Reserva"; b) "5% para recompensa y Fondo de Jubilacion de los
empleados.". El 20 de julio de 1923, mediante la Escritura Publica No. 1.434 de la Notaria
2* de Bogota, se constituye legalmente el Banco de la Republica.

Notese que en sus Estatutos originales, aprobados por el Gobierno, se reglamenta ese
Fondo de jubilacion. Afios después, el 13 de abril de 1973, la Ley 7 de 1973 autoriza la
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constitucion y organizacion formal de la Caja de Prevision Social del Banco de la
Republica.

En el contrato celebrado en desarrollo de esa Ley entre el Gobierno y el Banco se establece
que a través de la Caja, el Banco atendera las obligaciones legales, reglamentarias y
convencionales sobre prevision social de sus empleados, trabajadores y pensionados.

1923. El origen legal de la Caja de Prevision Social de la Superintendencia Bancaria,
CAPRESUB, debe remontarse a la creacion misma de la Superintendencia Bancaria
mediante la Ley 45 del 19 de julio de 1923.

Expedida dentro del paquete de leyes de la Mision Kemmerer, el articulo 23 dispuso que
todos los gastos necesarios para el manejo de la Seccion Bancaria, incluidos los sueldos de
sus empleados, serian cubiertos mediante la contribucion impuesta a los establecimientos
bancarios vigilados.

La Superintendencia Bancaria constituyd su propia Caja como una corporacion sin &nimo
de lucro conforme al Titulo XXXVI del Cédigo Civil, naturaleza juridica que le reconoce
expresamente el articulo 83 del Decreto 125 del 28 de enero de 1976.

La Caja ya figuraba con partida presupuestal propia en el Decreto 1537 del 18 de agosto
de 1967 y su régimen prestacional fue reglamentado de manera integral mediante la
Resolucion No. 3366 de 1967 de su Junta Directiva, complementada posteriormente por el
Decreto Ley 3135 de 1968. Su transformacion en establecimiento publico del orden
nacional, dotado de personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio
independiente, adscrito al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico solo se formaliza con
los Decretos 1050 y 3130 de 1968 y finalmente con la aprobacion de sus estatutos mediante
el Acuerdo 06 del 9 de febrero de 1993, aprobado por el Decreto 700 de 1993.

1932. Las pensiones de los empleados y obreros ferroviarios tienen su origen juridico
en la Ley 1 de 1932, "Por la cual se provee a la jubilacion de los empleados y obreros
ferroviarios", sancionada el 16 de julio de 1932 y publicada en el Diario Oficial No.
22.046 del 28 de julio de 1932.

En su Articulo 1.9, la citada Ley establece que todo empleado u obrero de edad no
inferior a 55 afios que haya servido por espacio de 20 afios continua o
discontinuamente, a una empresa ferroviaria oficial o particular, tiene derecho a que
esta le pague, en caso de retiro, una pension mensual vitalicia de jubilacidn, segin la
escala salarial alli prevista.

Para la misma época, mediante la Ley 6 de 1936 se crea la Caja de Sueldos de Retiro de
Aviacion.
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5. Cajas municipales, departamentales y de sectores especificos: 1934-1945

Durante este periodo se crean algunas Cajas regionales o territoriales. La Resolucion 4 de
1934 crea la Caja de Prevision Social Distrital y la Resolucion 6 de 1938 reglamenta los
requisitos de buena conducta. La dinamica politica de los llamados "caciques" regionales
llevé a la creacion de Cajas Departamentales en varias capitales.

De otra parte, la Ley 74 de 1945 en su articulo 8 establece una asignacion mensual de retiro
a los 15 afios para la Policia y en su articulo 21 establece la prohibicion de emplear
vacantes. Crea la Caja de Proteccion Social con aporte del Tesoro de 12.000 pesos anuales,
luego liquidada por el Decreto 417 del 24 de febrero de 1955 y creada la CASUR.

6. El punto de inflexion: Decreto 2350 de 1944 y Decreto 2767 de 1945 en conexion
con la Ley 6 de 1945.

En 1944 se expide el Decreto Legislativo 2350, antecedente de la Ley 6 de 1945, que
establece que los beneficios de la seguridad social quedaban a cargo del empleador a titulo
de prestaciones sociales. El Decreto 2350 crea la subrogacion bismarckiana.

Como lo sefialan Arenas y Rengifo, la norma mas importante en materia de seguridad social
para los empleados publicos fue la Ley 6 de 1945, articulo 18, que crea la Caja Nacional
de Prevision Social, Cajanal, organizada por el Decreto 1600 de 1945, para empleados
publicos nacionales.

Con la Ley 90 de 1946 se crea el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, ICSS, hoy
ISS, ISS, para trabajadores del sector privado. Entidades distintas.

Para desarrollar la Ley 6 de 1945, el Gobierno expide el Decreto 2767 del 9 de noviembre
de 1945, por el cual se determinan las prestaciones sociales de los empleados y obreros al
servicio de los Departamentos y Municipios, publicado en el Diario Oficial No. 25.988 del
17 de noviembre de 1945.

En este mismo sentido, el Decreto 2767 y la Ley 6 de 1945, articulos 17 y 20, operan
de manera conjunta y generan la proliferacion de Cajas. El texto establece:

"Decreto 2767 de 1945 (Noviembre 09) Por el cual se determinan las prestaciones sociales
de los empleados y obreros al servicio de los Departamentos y Municipios. El Presidente
de la Repuiblica de Colombia, en ejercicio de sus atribuciones legales y en desarrollo del
mandato consignado en el articulo 22 del Decreto 2767 de 1945, Decreta:

"Articulo 1.°. Con las solas excepciones previstas en el presente Decreto, los empleados y
obreros al servicio de un Departamento, Intendencia, Comisaria o Municipio tienen
derecho a la totalidad de las prestaciones sefialadas en el articulo 17 de la Ley 6 de 1945 y
en el articulo 11 del Decreto numero 1600 del mismo afio para los empleados y obreros de
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la Nacion". "A la entidad que alegue estar comprendida en uno de los casos de excepcion
le correspondera probarlo.".

"Articulo 10°. Los Departamentos, Intendencias, Comisarias y Municipios pueden
organizar en cualquier tiempo instituciones de prevision social similares a la Caja de
Prevision Social de los empleados y obreros nacionales". "Hacer a los sueldos y jornales
retenciones que no excedan de las previstas en el articulo 20 de la Ley 6 de 1945, para
atender al pago de las prestaciones que le correspondan de conformidad con su respectiva
clasificacién. Mientras no constituyan tales instituciones, la totalidad de sus bienes y rentas
se consideraran afectos al pago de las correspondientes prestaciones sociales.".

7. Cierre de un periodo e inicio de otro: Ley 6 de 1945, Cajanal, y la proliferacion de
Cajas

Con la expedicion de la Ley 6 de 1945, articulo 18, se creo la Caja Nacional de Prevision
Social, Cajanal, como entidad administradora de aportes para pensiones de empleados
publicos nacionales, organizada por el Decreto 1600 de 1945.

Mediante la Ley 90 de 1946 se cre6 el Instituto Colombiano de Seguros Sociales, ICSS,
hoy ISS, ISS, inicialmente solo para los trabajadores del sector privado.

Se recalca que la Ley 90 de 1946 excluy6 expresamente a los trabajadores del sector
publico afiliados a la Prevision Social. EI ICSS y Cajanal son entidades distintas, con
regimenes y financiacion diferentes.

LaLey 6 de 1945 fij¢ las prestaciones para los "empleados y obreros nacionales" y el monto
de los aportes a Cajanal.

Para que el lector comprenda bien el tema traigo copia textual de algunos articulos de la
Ley 6 de 1945, Articulos 17, 20 y 22 que operan a la par con el Decreto 2767 de 1945:

"Ley 6 de 1945 Por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo,
asociaciones profesionales, conflictos colectivos y jurisdiccion especial del trabajo".

"Articulo 17. Los empleados y obreros nacionales de caracter permanente gozaran de las
siguientes prestaciones: a) Auxilio de cesantia a razén de un mes de sueldo o jornal por
cada ano de servicio. Para la liquidaciéon de este auxilio solamente se tendrd en cuenta el
tiempo de servicios prestados con posterioridad al 1.° de enero de 1942".

"b). Pension vitalicia de jubilacion, cuando el empleado u obrero haya llegado o llegue a
50 anos de edad, después de 20 afos de servicio continuo o discontinuo. Equivalente a las
dos terceras partes del promedio de sueldos o jornales devengados, sin bajar de 30 pesos
ni exceder de 200 pesos en cada mes".
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"La pension de jubilacion excluye el auxilio de cesantia, menos en cuanto a los anticipos,
liquidaciones parciales o préstamos que se le hayan hecho licitamente al trabajador, cuya
cuantia se ird deduciendo de la pension de jubilacion en cuotas que no excedan del 20% de
cada pension.".

"Articulo 20. El capital de la Caja de Prevision Social de los Empleados y Obreros
Nacionales se formara asi: a) Con un aporte anual equivalente al 3% de los ingresos
ordinarios y extraordinarios del presupuesto de la naci6én. b) Con un aporte
equivalente al 3% mensual de los sueldos de los empleados nacionales de cualquier
clase, cubierto por estos. c) Con un aporte equivalente al 2% mensual de los jornales
de los obreros nacionales de cualquier clase, cubierto por estos.".

"Articulo 22. El Gobierno, teniendo en cuenta la condicion econdmica de los respectivos
Departamentos, Intendencias, Comisarias y Municipios, sefialard por medio de decreto las
prestaciones que hayan de pagar a los empleados y obreros correspondientes.".

La proliferacion de Cajas generada por el articulo 17 y por el articulo 20 de la Ley 6 de
1945, en conexion con el articulo 10 del Decreto 2767 de 1945, produjo una atomizacion
del sistema.

En este mismo contexto, el articulo 17 definio las prestaciones, el articulo 20 definid las
fuentes de financiacion mediante aportes, y el articulo 10 del Decreto 2767 autorizé a los
departamentos y a los municipios para crear instituciones similares. La conjuncion de estas
normas explica que para la época existieran en Colombia mas de 1.000 Cajas y entidades
de prevision.

8. El transito de normas docentes hacia beneficios generales en el sistema pensional
colombiano. Convalidacion de libros y pension de gracia.

Introduccion

La normativa del magisterio operd6 como puente entre los beneficios sectoriales y las
prestaciones de alcance general.

De una parte se trata de la convalidacion de libros por tiempo de servicio prevista en el
articulo 13 de la Ley 50 de 1886 y, de otra, la pension de gracia creada para docentes
territoriales.

El objetivo de traer como referencia estas disposiciones es demostrar c6mo normas con
finalidad especifica se transformaron en mecanismos generales antes de la Ley 100 de
1993, y como en la etapa posterior a dicha Ley son utilizadas para acreditar la pertenencia
al régimen de transicion previsto en el articulo 36.
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a) La convalidacion de textos de ensefianza por tiempo de servicio.
1. Origen con finalidad docente

La Ley 50 del 11 de noviembre de 1886, que fijo reglas sobre concesion de pensiones y
jubilacion, dispuso en su articulo 13 que las tareas de magisterio privado quedaban
asimiladas a los servicios prestados a la instruccion publica. El inciso segundo estableci6
que la produccion de un texto de ensefanza, aprobado por 2 institutores o mediante la
publicacién de un periddico pedagogico durante 1 afio, equivaldria a tiempo de servicio.
La finalidad era incentivar al maestro que escribia para superar la carencia de material
didactico.

2. Reglamentacion que amplia el sujeto beneficiario

El Decreto 753 de 30 de abril de 1974 reglament6 el inciso segundo y modificd
sustancialmente su alcance. En su articulo 3 establecid6 que cada libro adoptado y
recomendado equivaldria a dos (2) afos de servicio publico, para efectos exclusivos de la
pension de jubilacidn a que tiene derecho el autor, cualquiera que fuere el nimero de tomos
publicados. Es importante observar el cambio de lenguaje: ya no habla de magisterio
privado sino de servicio publico. Ademds exigié que los libros fueran impresos y que la
propiedad intelectual estuviera registrada.

Cuando el Gobierno intento limitar la acumulacion de tiempo, el Consejo de Estado declard
la ineficacia de dichas restricciones en la Sentencia del 19 de junio de 1974, donde se
admitio que cada obra cuenta por separado sin tope absoluto.

3. Jurisprudencia que universaliza la prerrogativa

La doctrina clasica se consolida en la Sentencia del Consejo de Estado del 28 de noviembre
de 1984, reproducida en multiples fallos posteriores, donde se afirmé que el articulo 13 se
refiere a la autoria de textos de ensefianza admitidos como tales, valiéndolos como dos (2)
anos de servicios en la instruccion publica, es decir que pueden ser acumulados al tiempo
de servicios al Estado sin ninguna limitacion.

Se recuerda ademas, que posteriormente, el concepto de la Sala de Consulta y Servicio
Civil del 22 de abril de 1998, radicacion 7082, preciso los requisitos vigentes: caracter de
texto de ensefianza, impresion, registro de propiedad intelectual, certificacion de adopcion
por institucion educativa y no haber recibido auxilio del Tesoro Publico.

De igual modo, el Consejo de Estado también ha insistido, en diversos fallos, en que la Ley
50 de 1886 no establece fecha especifica para llevar a cabo el registro de propiedad
intelectual, lo que ha facilitado registros tardios.
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4. Aplicacion generalizada antes de la Ley 100 de 1993

Antes de la Ley 100 de 1993, el requisito pensional del sector oficial era 20 afios de servicio
continuo o discontinuo y 50 o 55 afios de edad conforme a la Ley 33 de 1985 y ala Ley 71
de 1988, que permitio la acumulacion de tiempo publico y privado. Ante la falta de tiempo,
algunos apoderados acudieron al articulo 13.

En esta misma linea argumentativa, por esa via la figura se aplicé a los Congresistas y a
empleados del Congreso a través del Fondo de Prevision Social del Congreso, a
Magistrados de Altas Cortes y a Procuradores Delegados por extension del régimen de
congresistas con fundamento en el articulo 280 de la Constitucion, y a servidores de
entidades nacionales y territoriales como Telecom y Ministerio de Educacion.

Con tres (3) libros se podian sumar 6 anos y completar los 20 afios exigidos.

5. Utilizacion en la etapa posterior a la Ley 100 de 1993 para acreditar régimen de
transicion

La Ley 100 de 1993 creo el sistema general de pensiones y en su articulo 36 consagré el
régimen de transicion, que conserva edad, tiempo y monto del régimen anterior para
quienes al 1° de abril de 1994 tuvieran 35 afos en el caso de las mujeres o 40 afios en el
caso de los hombres, o 15 afios de servicio.

En desarrollo de lo anterior, en esta etapa se observa un fendémeno particular: la
convalidacion deja de usarse solo para pensionarse y se emplea como puente para ingresar
al régimen de transicion. El razonamiento es que el articulo 13, por ser norma anterior a la
Ley 100 de 1993, es aplicable de forma ultractiva para completar el tiempo para cumplir
los requisitos para estar en transicion, al 1.° de abril de 1994.

Con esta jurisprudencia un funcionario con 13 afios reales, mas un libro escrito, equivalente
a dos (2) afios, puede alegar 15 afios y entrar en transicion para luego pensionarse con la
Ley 33 de 1985 o con el régimen especial de los Congresistas del Decreto 1293 de 1994,
que exige 20 afios al 20 de junio de 1994.

En este mismo sentido, el Decreto 1359 de 1993 que regula el régimen de los Congresistas
es invocado junto con la convalidacion para completar el tiempo faltante. Esta
interpretacion es la que actualmente se discute ante los tribunales contencioso
administrativos.
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b) La pension de gracia para docentes del orden territorial.
1. Naturaleza territorial

La pension de gracia es una institucion distinta. Nacid con la Ley 114 de 1913 y se
desarroll6 mediante las Leyes 116 de 1928, 37 de 1933 y 91 de 1989. Su finalidad fue
compensar a los maestros de primaria del orden territorial y nacionalizado que no estaban
a cargo de la Nacion.

En este marco, mientras los docentes nacionales se pensionaban por la Cajanal, los
territoriales dependian de Departamentos y Municipios sin recursos. Por ello, el legislador
cred una pension otorgada por la Nacidon como recompensa.

Los requisitos para obtener la Pension de Gracia, consolidados son: 20 afios de docencia
primaria territorial, 50 afios de edad, vinculacion antes del 31 de diciembre de 1980,
nombramiento financiado con recursos propios de la entidad territorial conforme al articulo
15 delaLey 91 de 1989, y no gozar de otra pension de origen nacional.

2. Abusos que desnaturalizaron ambas figuras
Aunque con origen diverso, ambas figuras sufrieron abusos.

Primero, extension subjetiva indebida: directivos docentes, docentes nacionales, personal
administrativo y congresistas invocaron la pension de gracia o la convalidacion de libros
sin ser docentes territoriales.

Segundo, desnaturalizacion objetiva del libro: Es conocido que el Fondo de Prevision del
Congreso reconocidé como texto de ensefianza obras que no tenian dicho caracter, tales
como semblanzas de presidentes, recopilaciones de columnas periodisticas, cartillas de
urbanidad y comentarios biblicos. En varios procesos se ha evidenciado que cerca de 40
congresistas acudieron a esta via con 3, 4 o 5 libros para sumar 6, 8 o 10 afios.

Tercero, doble beneficio pensional: Docentes nacionales nombrados después de 1980
obtuvieron pension de gracia pese a estar financiados por la Nacién, en contravia del
articulo 15 de la Ley 91 de 1989, y acumularon ademads pension ordinaria.

Estos hechos ilustran que antes de la Ley 100 de 1993, normas creadas con fin determinado,
terminaron convertidas en norma general para todos los casos sin que existiera un control
efectivo sobre la calidad pedagdgica de las obras.

Conclusion de la evolucion de las dos disposiciones

La convalidacion de libros y la pension de gracia nacieron como medidas de equidad para
maestros territoriales sin textos ni recursos. Por redaccion genérica de servicio publico y
jurisprudencia permisiva de 1974 a 1984, se universalizaron. A partir de la informacion
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existente se concluye que de una cartilla de escuela rural se transitd hacia pensiones de
algunos congresistas y altos funcionarios con libros que nunca ingresaron a un aula.

Ahora, en la etapa posterior a la Ley 100 de 1993 la convalidacion revive como estrategia
para fabricar la entrada al régimen de transicion del articulo 36. La discusion reciente ante
el Consejo de Estado gira precisamente sobre si es valido completar tiempo con libros
registrados después de 1994 para acreditar 15 o 20 afios a las fechas de corte.

La leccion que deja el andlisis es que sin limites temporales y materiales claros, toda norma
docente puede transformarse en privilegio general, y la Gnica forma de detener el abuso
advertida por la doctrina consiste en elevar las restricciones a rango legal y constitucional.

Capitulo 5. Cajas de prevision y normas 1945-1966.
Introduccion

El periodo 1945-1966 concentra la primera expansion masiva de las Cajas y de las normas
pensionales.

Hasta 1944 la pension habia sido una gracia selectiva reservada a los militares, a los
magistrados y a los altos funcionarios. A partir de 1945 el Estado intent6 responder a una
nueva filosofia: extender la proteccion a todos los trabajadores.

El método elegido, sin embargo, no fue un sistema unificado con un sustento financiero,
sino la creacion acelerada de Cajas de prevision social, sin un plan y sin célculos
actuariales. Fue la etapa del proteccionismo desordenado.

Como lo ha explicado Gerardo Arenas Monsalve, con este periodo comienza el periodo de
organizacion del sistema, que se extiende desde 1945 hasta 1967. Se caracteriza por el
establecimiento de una legislacion general para las relaciones laborales del sector publico
y del sector privado, de donde nacen los beneficios de la seguridad social como
prestaciones sociales con cargo al empleador.

A nivel institucional se cred la Caja Nacional de Prevision como la entidad encargada del
pago de las prestaciones sociales a distintos niveles territoriales. Con ello se pretendio
cubrir a los trabajadores de los riesgos de enfermedad, de invalidez, de vejez, de accidente
de trabajo y de muerte.

El punto de partida fue la creacion de la Cajanal para los empleados publicos y del Instituto
Colombiano de Seguros Sociales para los trabajadores particulares. Con ello se configurd
un sistema dual: lo publico a través de las Cajas y lo privado a través del ICSS.

Se establecid la pension de sobrevivencia y se configurd una arquitectura legal basada en
la Prima media escalonada, en el reparto y en los capitales de cobertura.
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Se adquiria el derecho pensional solo si se laboraba todo el tiempo exigido por la ley, 20
afnos o 1.000 semanas de cotizacion, en un solo sector: o el publico a través de las Cajas de
prevision social, o el privado a través del ICSS.

Durante estos dos decenios convivieron dos logicas paralelas. Por una parte, la l6gica del
Cdodigo Sustantivo del Trabajo, donde las pensiones de jubilacién siguieron siendo
cubiertas directamente por los patronos o por las empresas cuando el trabajador cumplia
55 afos si era varén o 50 si era mujer y 20 afios de servicios continuos o discontinuos, con
el 75% del promedio del tltimo afio, hasta que el riesgo fuera asumido por el ISS.

Por otra parte, la 16gica de las Cajas oficiales, que se multiplicaron sin coordinacion. La
antigua Caja de Auxilios de 1912 se transform6 en la Caja de Prevision Social de
Comunicaciones y se creo la Caja de Auxilios y Prestaciones de la Asociacion Colombiana
de Aviadores Civiles para el personal de la aviacion civil.

Al final del periodo existian mas de mil cajas y entidades de prevision. Cada colectivo tuvo
su Caja, sus requisitos y su fuente de financiacion, sin articulacion entre si.

Lo que los analistas destacan como esencial es el aplazamiento de los seguros econémicos.

El ICSS naci6 en 1946 limitado a la atencion en salud: la asistencia médica, quirtrgica,
odontoldgica, la hospitalizacidon, el subsidio por enfermedad, la maternidad y la lactancia,
pero concebido para asumir progresivamente los riesgos de invalidez, de vejez y de muerte.

Se aprobaron los reglamentos de invalidez, vejez y muerte y de accidentes de trabajo y
enfermedad profesional, pero ante la oposicion despertada no se preceptud acerca de los
aportes y se aplazo la decision hasta no conocer los estudios actuariales.

De 1944 a 1966 hubo, por tanto, un monopolio estatal de la afiliaciéon obligatoria: todo
servidor publico del orden nacional debia afiliarse a la Cajanal y todo trabajador particular
al ISS, pero sin viabilidad financiera ni equidad. Colombia adopté tardiamente un sistema
de pensiones porque al comienzo la seguridad social se limit6 a la salud.

I. Marco normativo general 1944 - 1946.

1.1. Decreto Legislativo 2350 de 1944, antecedente de la Ley 6 de 1945, sobre régimen
laboral y de seguridad social, y acogido como legislacion permanente por la Ley 6 de 1945.

Este Decreto establece que los beneficios de la seguridad social quedan a cargo del
empleador a titulo de prestaciones sociales, mientras se organiza el seguro social
obligatorio, evidenciandose una diferencia entre trabajadores publicos y privados.

1.2. Ley 6 de 1945, por la cual se dictan algunas disposiciones sobre convenciones de
trabajo, asociaciones profesionales, conflictos colectivos y jurisdiccion especial de trabajo.
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Elarticulo 12 de la Ley 6 de 1945 establece prestaciones patronales por accidente de trabajo
y enfermedad profesional, auxilio por enfermedad no profesional, vacaciones y prima de
Servicios.

El articulo 18 dispone que el Gobierno procedera a organizar la Caja de Prevision Social
de los Empleados y Obreros Nacionales, a cuyo cargo estara el reconocimiento y el pago
de las prestaciones a que se refiere el articulo anterior. La organizacion se haré antes del
1.° de julio de 1945.

El articulo 20, en su redaccion modificada por la Ley 93 de 1946, establece que el capital
se formara con 3% del sueldo de empleados, 2% del jornal de obreros, tercera parte del
primer sueldo y aportes de la Nacion.

1.3. Decreto 1600 de 1945, por el cual se reglamenta la Ley 6 de 1945.

Define el auxilio de cesantia, la pension vitalicia de jubilacidn, la pension de invalidez, el
seguro por muerte, el auxilio por enfermedad no profesional, la asistencia médica y
quirargica y el auxilio de entierro. Establece que la Cajanal asumira las prestaciones de los
empleados y obreros nacionales.

1.4. Decreto 2767 del 9 de noviembre de 1945, por el cual se dictan disposiciones sobre las
Cajas de prevision.

El Decreto crea las Cajas departamentales, intendenciales, comisariales, distritales y
municipales de prevision social para garantizarles las mesadas pensionales a quienes
hubieran completado su ciclo laboral. El articulo 1.° extiende a los servidores territoriales
la totalidad de las prestaciones del articulo 17 de la Ley 6 de 1945.

El articulo 10 autoriza a los Departamentos y a los Municipios para organizar en cualquier
tiempo instituciones de prevision social similares a la Cajanal.

La conjuncién del articulo 17 y del articulo 20 de la Ley 6 de 1945, que definen las
prestaciones y la financiacion, con el articulo 10 del Decreto 2767 de 1945, que autoriza la
creacion de Cajas territoriales, gener6 la proliferacion. Para la época existian en Colombia
aproximadamente mas de mil Cajas y entidades de prevision.

1.5. Ley 90 de 1946, por la cual se establece el seguro social obligatorio y se crea el
Instituto Colombiano de Seguros Sociales.

El articulo 1 establece el seguro social obligatorio contra enfermedad no profesional y
maternidad, invalidez y vejez, accidentes de trabajo y enfermedades profesionales. El
articulo 2 dispone que el ISS asumira la prestacion de los seguros. El articulo 10 establece
que quedan excluidos del seguro obligatorio los trabajadores del sector publico afiliados a
la prevision social.
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En relacion con lo anterior, con el Decreto 2324 de 1948 y con el Acuerdo 029 de 1951 se
inicia la afiliacion por enfermedad no profesional y maternidad, y con el Acuerdo 224 de
1966 se extiende a invalidez, vejez y muerte.

I1. Cajas creadas entre 1945y 1966. Relacion cronoldgica.

Durante este periodo se crean las siguientes cajas y fondos de prevision, ademas de las que
ya existian hasta 1944:

1945 - Caja Nacional de Prevision Social, Cajanal, creada por la Ley 6 de 1945, articulo
18, y organizada por el Decreto 1600 de 1945. Entidad administradora de aportes destinada
al reconocimiento, liquidacion y pago de pensiones de los empleados publicos nacionales.

1945 - Caja de Proteccion Social de las Fuerzas de Policia, antecesora de CASUR, creada
por la Ley 74 de 1945. La ley crea la Caja de Proteccion Social de las Fuerzas de Policia
con aporte del Tesoro de doce mil pesos anuales apropiado en presupuestos.

1946 ISS, creado por la Ley 90 de 1946. Inicialmente asumié enfermedades no
profesionales y maternidad en 1949, y a partir del Acuerdo 224 de 1966 asumio los riesgos
de invalidez, vejez y muerte. [11].

1946. La Corporacion de Empleados de la Superintendencia de Sociedades Andnimas
(Corporandnimas / Corpoanonimas), denominada en la literatura como Caja de Prevision
Social de la Superintendencia de Sociedades Andnimas.

Su personeria juridica fue reconocida por la Resolucion 97 de 1946 del Ministerio de
Gobierno como Corporacion de Empleados de la Superintendencia de Sociedades
Anodnimas. Su régimen presupuestal fue fijado por el Decreto 142 del 23 de enero de 1951
(Diario Oficial No.27.523 de 2 de febrero de 1951), cuyo articulo 6 dispuso que las
prestaciones sociales de sus empleados serian atendidas por la Corporacion y que
continuaria funcionando con el fin exclusivo de atender las prestaciones sociales
establecidas por la ley con costo a cargo de la Superintendencia.

1955 - Caja de Sueldos de Retiro de las Fuerzas de Policia, hoy Caja de Sueldos de Retiro
de la Policia Nacional, CASUR, creada mediante el Decreto 417 del 24 de febrero de 1955,

por el cual se declara la liquidacién y la disolucion de la Caja de Proteccion Social de las
Fuerzas de Policia.

1962 - Caja de Prevision Social de la Universidad Nacional de Colombia, CAPRUN,
creada por el Acuerdo 26 de 1962 del Consejo Superior Universitario, para empleados y
docentes de la Universidad Nacional.
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Cajas Territoriales (Municipios, Distritos y Departamentos).

1934-1945 - Caja de Prevision Social Distrital de Bogota, hoy Fondo de Prestaciones
Econdémicas, Cesantias y Pensiones, FONCEP, creada por la Resolucion 4 de 1934 y por
la Resolucion 6 de 1938 del Municipio de Bogota, y reorganizada por el Acuerdo 6 de 1945
del Concejo de Bogota.

1943-1946 - Cajas de Prevision para empleados de Notariado y Registro Civil, hoy Fondo
de Prevision Social del Notariado y Registro, FONPRENOR, creadas en 1943 y
reorganizadas por el Decreto 2575 de 1945 y por la Ley 27 de 1946.

1945 - Cajas Departamentales de Prevision Social, autorizadas por el Decreto 2767 de
1945. En cada capital de departamento existia no solo la Cajanal, sino una Caja
Departamental encargada de proteger a los servidores publicos departamentales.

A titulo enunciativo se sefialan: Caja de Prevision Social Departamental de Cundinamarca
en 1945, Caja de Prevision Social de Boyaca en 1945, Caja de Prevision Departamental de
Arauca en 1945, Caja de Prevision Social de Antioquia en 1946, Caja de Prevision Social
del Valle del Cauca en 1946, Caja de Prevision Social de Santander en 1947, Caja de
Prevision Social del Atlantico en 1947, Caja de Prevision Social de Caldas en 1948, Caja
de Prevision Social de Bolivar en 1948, Caja de Prevision Social del Tolima en 1949, Caja
de Prevision Social del Magdalena en 1950, Caja de Prevision Social de Narifio en 1952,
Caja de Prevision Social de Cordoba en 1954 y Caja de Prevision Social de La Guajira en
1960.

Cajas Municipales: Caja de Prevision Social Municipal de Medellin en 1945, de Cali en
1946, de Barranquilla en 1947, de Cartagena en 1948, de Bucaramanga en 1950, de
Manizales en 1952 y de Pereira en 1954.

II1. Pensiones de los empleados de empresas privadas 1945-1966.

Para los trabajadores particulares, el sistema se estructura a partir de la Ley 6 de 1945 que
establece que mientras se organiza el seguro social obligatorio son de cargo del empleador
las prestaciones e indemnizaciones por accidente de trabajo y enfermedad profesional,
auxilio por enfermedad no profesional, vacaciones y prima de servicios.

La Ley 90 de 1946 establece que el seguro social obligatorio contra enfermedad no
profesional y maternidad, invalidez y vejez, accidentes de trabajo y enfermedades
profesionales estard a cargo del ICSS. Con el Acuerdo 029 de 1951 se inicia el seguro de
enfermedad no profesional y maternidad. Con el Acuerdo 224 de 1966, aprobado por el
Decreto 3041 de 1966, se establece el seguro de invalidez, vejez y muerte para los
trabajadores privados afiliados al ICSS.
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Requisitos para pension de vejez en el ISS, Acuerdo 224 de 1966: 60 anos de edad para
hombres y 55 afos para mujeres, 500 semanas de cotizacion pagadas durante los ultimos
20 afios anteriores a la solicitud, o 1.000 semanas en cualquier tiempo. Pension equivalente
al 45% del salario mensual de base, mas aumentos por semanas adicionales.

Requisitos para pension de invalidez: 150 semanas cotizadas dentro de los 6 afios anteriores
a la invalidez, o 300 semanas en cualquier tiempo, con pérdida de capacidad laboral
superior al 50%.

IV. Pensiones de los empleados publicos nacionales y territoriales 1945-1966.

La Ley 6 de 1945 dispone que el Gobierno procedera a organizar la Caja de Prevision
Social de los Empleados y Obreros Nacionales, a cuyo cargo estara el reconocimiento y

pago de las prestaciones a que se refiere el articulo anterior. La organizacion se hara antes
del 1 de julio de 1945. [61].

Las prestaciones son: auxilio de cesantia, pension vitalicia de jubilacion, pension de
invalidez, seguro por muerte, auxilio por enfermedad no profesional, asistencia médica,
quirurgica y hospitalaria y auxilio de entierro.

La financiacion se establece conforme al articulo 20 de la Ley 6 de 1945, modificado por
la Ley 93 de 1946.

El Decreto 2767 de 1945 crea las Cajas Departamentales, Intendenciales, Comisariales,
Distritales y Municipales de prevision social. Cada entidad territorial debe crear su propia
caja para reconocer y pagar las prestaciones de sus servidores.

Requisitos para pension de jubilacion en las cajas territoriales: 20 afios de servicio continuo
o discontinuo al servicio de la respectiva entidad territorial, 50 afios de edad para mujeres
y 55 afios para hombres, 0 25 afios de servicio sin consideracion de edad en algunas Cajas.

La pension vitalicia equivalente al 75% del promedio de lo devengado en el tltimo afio de
servicio.

La Ley 4 de 1966, por la cual se reorganiza la Cajanal establece el sistema de afiliacion
forzosa para empleados y obreros nacionales. Aportes del 3% a cargo del empleado y 6%
a cargo del Estado.

Fija los requisitos para la pension de jubilacion: 20 afios de servicio continuo o discontinuo
y 55 anos de edad para hombres y 50 afios para mujeres, o 25 afios de servicio sin limite
de edad. Pension del 75% del promedio de lo devengado en el ultimo afio. Pension de
invalidez y de sobrevivientes para beneficiarios.
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V. Pensiones de la Fuerza Publica 1945-1966.

LaLey 74 de 1945, por la cual se reglamenta el retiro de los oficiales, suboficiales y agentes
de la Policia Nacional y las prestaciones sociales de los mismos y de los empleados civiles
y obreros de esa institucion, establece en el articulo 8 aportes del 5% para oficiales y 4%
para suboficiales y agentes para el fondo de la Caja de Proteccion.

La Ley 74 de 1945 articulo 21: Queda prohibido emplear el producto de los sueldos por
concepto de empleos vacantes en la Policia, para la financiacion de la Caja de Proteccion
Social.

LaLey 75de 1925 y la Ley 104 de 1927 regulan la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares
con asignacion de retiro después de 15 afios de servicio, en proporcion al 30% del sueldo,
mas 3% por cada afio adicional, sin exceder el 85%, computandose doble el tiempo de
guerra.

La Ley 105 de 1936, orgéanica de la Armada Nacional, remite a dicho régimen y a los
Decretos 1680 de 1942 y 240 de 1952 que la reglamentan. Asignacién de retiro después de
15 afos de servicio en proporcion al 30% del sueldo, més 3% por cada afio adicional sin
exceder 85%, computdndose doble el tiempo de guerra.

Derecho a pension de invalidez por actos del servicio y a pension de sobrevivientes para
viudas, huérfanos y madres.

El Decreto 417 de 1955 establece la liquidacion de la Caja de Proteccion Social de las
Fuerzas de Policia y la creacion de la Caja de Sueldos de Retiro de las Fuerzas de Policia,
hoy CASUR. Asignacion mensual de retiro a los 15 afios de servicio, conforme al articulo
8 de la Ley 74 de 1945.

Capitulo 6. La politica publica de seguridad social y de pensiones en Colombia entre
1966 y 1993. De la Ley 4 de 1966 a 1a antesala de la Ley 100 de 1993

Introduccion

Entre la Ley 4 de 1966 y la antesala de la Ley 100 de 1993 se ensayaron la centralizacion,
la unificacion y la racionalizacion sin lograr un sistema integrado.

Esa linea transita desde un Estado que utiliza la pensiéon como un instrumento de
compensacion salarial y como un mecanismo de gestion de su propia planta de personal,
hasta la constatacion de la crisis del modelo y el intento tardio de construir un sistema con
ahorro explicito, sin la financiacion necesaria para sostenerlo.

El punto de inflexion normativo se produce el 19 de diciembre de 1966, cuando se aprueba
el reglamento general del seguro social obligatorio de invalidez, vejez y muerte. Por
primera vez se fijan unos requisitos uniformes para la pension de vejez: 60 afios para el
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varon y 55 para la mujer. Ademas se fija como regla para lograr los requisitos para la
pensiones, completar como minimo 500 semanas de cotizacién pagadas durante los tltimos
20 afios anteriores a la solicitud, o 1000 semanas en cualquier tiempo.

La pension deja de ser una gracia politica otorgada por el patrono y se instaura como un
derecho condicionado al cumplimiento de un tiempo de cotizacion. Sin embargo, la politica
publica que esta detras de la organizacion institucional no cambia de manera sustancial.

Como lo ha explicado Gerardo Arenas Monsalve, este momento marca el cierre del periodo
de organizacion y la apertura de un largo periodo de expansion y, posteriormente, de crisis.

El esquema financiero adoptado fue el de Prima media uniforme, combinada con el sistema
de reparto de capitales de cobertura y con el sistema de primas escalonadas, con aportes
del Gobierno, de los patronos y de los trabajadores. Con un reconocimiento gradual en
funcion de la edad para el primer contingente de afiliados de edad madura.

1. La politica publica de la expansion: el Estado empleador

Arenas Monsalve explica que el periodo comprendido entre 1967 y 1977 es un periodo de
expansion.

Cada entidad crea su propia Caja para retener al personal y para otorgar beneficios
pensionales sin que estos se reflejen en el presupuesto de funcionamiento como salario,
sino como una prestacion futura a cargo de un fondo con personeria juridica.

Rengifo Ordofiez, por su parte, muestra que el origen de las prestaciones es particularista.
La autorizacion general contenida en el Decreto 2767 de 1945 permite que cada municipio,
cada departamento y cada entidad descentralizada cree su propia Caja. [12].

Esa autorizacion, reorganizada entre 1968 y 1985, explica por qué el sistema llega a estar
conformado por mas de 1.000 instituciones: 994 del orden municipal, 12 del orden nacional
incluida la Caja Nacional de Prevision, 20 del orden departamental, 9 de los territorios
nacionales, 4 universitarias y 1 del ISS.

Para ilustrar esta politica pueden sefialarse las reorganizaciones departamentales y
municipales: Cundinamarca mediante la Ordenanza 10 de 1968, Antioquia mediante la
Ordenanza 8 de 1970, Valle mediante la Ordenanza 12 de 1971, Santander mediante la
Ordenanza 15 de 1973, Atlantico mediante la Ordenanza 7 de 1975, Bogota con la creacion
del Fondo de Cesantias y Pensiones FONCEP mediante el Acuerdo 6 de 1978 del Concejo,
Medellin mediante el Acuerdo 12 de 1980 y Cali mediante el Acuerdo 9 de 1982.

Todas mantuvieron, en lo esencial, los requisitos pensionales de 20 afios de servicio y 55
afios de edad y el 75% del promedio del ultimo afio, con aportes del 5% a cargo del
empleado y del 8% a cargo de la entidad.
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En el orden nacional, la misma légica se observa en la creacion de Fondos con personeria
juridica y con fondo comun.

Un caso ilustrativo de lo anteriormente afirmado es el de la Caja de Prevision Social de la
Superintendencia Bancaria CAPRESUB. La Caja fue reorganizada por el Decreto 3130 de
1968, que expidio el estatuto organico de las entidades descentralizadas, y mantuvo durante
todo el periodo 1966-1993 la administracion de las pensiones de los empleados de la
Superintendencia Bancaria.

Como las demas Cajas del orden nacional, funciond con un régimen pensional propio y
con financiacion a cargo de la entidad.

La misma evolucion se observa en la Caja de Prevision Social de la Superintendencia de
Sociedades Andnimas (Corporandnimas), en el Fondo de Prevision Social de Notariado y
Registro FONPRENOR reorganizado por el Decreto 1668 de 1969, en la Caja de Prevision
Social de la Universidad Nacional CAPRUN creada por el Acuerdo 26 de 1962 y
reorganizada por el Acuerdo 36 de 1970, en el Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles
Nacionales reorganizado por el Decreto 206 de 1976, en el Fondo de Prevision Social de
la Contraloria General de la Republica reorganizado por la Ley 33 de 1985 y el Decreto
393 de 1987, en el Fondo de Pasivo Social de Puertos de Colombia COLPUERTOS creado
por la Ley l1a de 1986 y reorganizado por el Decreto 1689 de 1989, y en el Fondo Nacional
de Prestaciones Sociales del Magisterio FOMAG creado por la Ley 91 de 1989 con
antecedentes en la Ley 43 de 1975 y en el Decreto 688 de 1976; todos ellos encargados del
reconocimiento y pago de pensiones. [12].

Los estudios del DNP y de Fedesarrollo sobre empleo y distribucion para el periodo 1966-
1993 sefialan que habia mas de 950.000 empleados publicos, de los cuales més de la mitad
se encontraba en algun régimen de excepcion; que esos empleados representaban el 20%
del empleo del sector publico; y que el 80% restante de la fuerza laboral asegurada estaba
en el ISS y cubria a la poblacion vinculada principalmente a la empresa privada mediante
contrato de trabajo.

La politica publica es, por tanto, una politica segmentada: protege al trabajador vinculado
formalmente y excluye al trabajador informal y rural, que constituye la mayoria de la
poblacién ocupada.

2. La politica publica del aplazamiento financiero: la Prima media sin ahorro explicito

Ayala explica con claridad la linea financiera que estd detras de la politica publica. El
esquema adoptado es el de Prima media uniforme, combinada con el reparto de capitales
de cobertura y con primas escalonadas, con aportes del Gobierno, de los patronos y de los
trabajadores.
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En los estudios actuariales iniciales se tenia previsto que los aportes subieran de manera
quinquenal hasta llegar al 20% del salario; sin embargo, los aportes se mantuvieron en el
6% hastael 1.° de abril de 1994. La fidelidad en las cotizaciones del Instituto llegaba apenas
al 40%, lo que estimulaba la "subdeclaracién" y la "subcotizacion".

Como lo ha sefialado Rengifo, desde el inicio del ISS en 1946 se aprobaron reglamentos
de invalidez, vejez y muerte, pero ante la oposicion no se preceptud sobre los aportes y se
aplaz¢ la decision hasta conocer los estudios actuariales. Veinte afios después se expidieron
las normas sobre el seguro obligatorio.

En el ISS la tasa de cotizacidon se mantuvo en un nivel que no permite constituir reservas
técnicas de manera gradual ni aprovechar la experiencia en la colocacion de reservas
cuantiosas, como habia recomendado en 1961 el informe del actuario Arroba [13].

Echeverry, en su documento "Elementos para el debate sobre una nueva reforma
pensional", en lo que se refiere estrictamente al periodo 1966-1993, anterior a la reforma,
sefala que, con las tasas vigentes en 1991, el ISS ya presentaba un déficit operacional y
que la acumulacion de sus reservas solo llegaria hasta la primera década del afio 2.000.
[57].

De otra parte, Farné (2001) sefalo: “El régimen de Prima Media, administrado por el
Instituto de Seguro Social (ISS), sigue concediendo beneficios superiores a la contribucion
que hace cada trabajador para su pension. Lo anterior, junto al creciente desempleo y al
masivo traslado de afiliados hacia las Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones
(AFPs) muy pronto acabar las reservas del Instituto y el Estado debera hacerse cargo del
pago de las pensiones”.

En el contexto anterior, no es descabellado afirmar que ha sido la linea central de la politica
publica de la época: prometer el amparo sin asegurar la financiacion correspondiente.

La Contraloria General de la Republica, en sus informes de 1990 a 1992 en lo referido a la
situacion anterior a la Ley 100 de 1993, cuantifica esa linea de aplazamiento. En promedio,
durante el periodo comprendido entre 1958 y 1966, el Gobierno aport6d apenas el 36% de
lo que debia sufragar, con un déficit del 82% en 1965.

En 1991 y 1992, las obligaciones pensionales del ISS equivalian a 4, 7 billones de pesos,
mientras que las reservas solo alcanzaban los 0, 4 billones. El pasivo pensional estimado
era de 5 billones, las reservas de 2 billones y el déficit de 3 billones.

Como lo resume Ayala, los aportes totales a los sistemas pensionales debian comprender
las cotizaciones de las empresas y de los trabajadores y las contribuciones del Gobierno.
Estas tres fuentes sumadas equivalian al ahorro requerido para garantizar la pension
reconocida legalmente a los individuos al final de su vida laboral. Sin embargo, solo las
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dos primeras se consideraban explicitamente. La tercera, que era de lejos la mayor en todos
los regimenes existentes, no estaba siendo considerada en forma explicita ni en el caso del
ICSS ni en el de las entidades del sector publico, y su valor ni siquiera se conocia.

3. La politica publica de la inequidad: la dualidad y los subsidios mal focalizados

El andlisis de la inequidad para el periodo 1966-1993 proviene, fundamentalmente, de los
trabajos de Ayala. La Cajanal otorgaba pensiones equivalentes al 75% del salario promedio
del ultimo afio cotizado, mientras que algunas Cajas otorgaban pensiones de vejez 150% y
hasta 350% superiores a las del ISS. Obsérvese que el Fondo de Prevision Social del
Congreso, creado por la Ley 33 de 1985 y reglamentado por el Decreto 3755 de 1985,
reconocia un reajuste especial con el 75% del ingreso mensual promedio que devengaba
un congresista.

Ayala denomina a esto "mala focalizacion del subsidio a las pensiones", entendida como
el fenomeno en el que los trabajadores de bajos ingresos terminan pagando, a través del
presupuesto nacional, las pensiones de los trabajadores de mayores ingresos.

Esta categoria analitica proviene de los estudios de Fedesarrollo y del DNP de comienzos
de los afios noventa y recoge el diagnostico de que el sistema es un monopolio estatal de
afiliacion obligatoria que no es viable por los problemas financieros y por la baja cobertura,
y que favorece la inequidad al considerar la coexistencia de una multiplicidad de
regimenes, de Fondos y de Cajas con beneficios pensionales amplisimos que favorecen a
un grupo selecto de trabajadores al servicio del Estado.

Como lo senalan los diagndsticos de la época, se habia configurado una "mala focalizacion
del subsidio a las pensiones", en la que los trabajadores de bajos ingresos terminaban
pagando las pensiones de los trabajadores de mayores ingresos. El pais habia acumulado
una deuda pensional de enormes proporciones que, tarde o temprano, implicaria la
imposibilidad de pagar las pensiones adeudadas, lo que significa que a lo largo de los
ultimos afos se venian constituyendo obligaciones pensionales con los trabajadores que
iban a adquirir el derecho a la pension, sin que se hubieran generado los recursos suficientes
para la misma.

Arenas Monsalve, por su parte, explica que el sistema tiene al comienzo 3.500.000 afiliados
en el sector privado y 800.000 en el sector publico. Solamente el 25% de la PEA hace parte
del sistema pensional por medio del ISS o de alguna Caja.

Se adquiere el derecho pensional solo si se labora todo el tiempo exigido por la ley, 20 afios
o 1.000 semanas de cotizacion, en un solo sector: o publico a través de las Cajas o privado
a través del ISS, con reglas desiguales como las 500 semanas cotizadas durante los ultimos
anos.
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4. La politica publica de los "remiendos'": intentos de unificacion sin reforma
estructural

Arenas Monsalve explica que el periodo comprendido entre 1977 y 1990 es un periodo de
cambios y de crisis. En ese periodo se expiden normas que intentan remendar el sistema
sin reformarlo estructuralmente: disposiciones sobre la transmision de la pension,
transformando en vitalicias las pensiones de las viudas; facilitacion del procedimiento de
traspaso y del pago oportuno de las sustituciones pensionales; consagracion de la pension
de invalidez, de la pension vitalicia de jubilacion o de vejez y de la pension de retiro por
vejez reglamentada en los 55 afos para los varones; creacion del Fondo de Prevision Social
del Congreso y del Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio FOMAG,
creado por la Ley 91 de 1989 con antecedentes en la Ley 43 de 1975 y el Decreto 688 de
1976; y regulacion del régimen pensional de los empleados publicos, de los miembros del
Congreso y de la Fuerza Publica. [31].

En 1971 se introducen modificaciones sustanciales a la ley organica del seguro social, pero
no se implanta una concepcion moderna de la seguridad social. Se permanece en la l6gica
de los seguros sociales obligatorios y se da inicio a una crisis caracterizada por la asuncion
de obligaciones pensionales sin el respaldo financiero correspondiente.

En 1976 se reafirma esa posicién y se restringe aun mas la concepcion amplia de la
seguridad social.

En 1977 se cambia el nombre del Instituto Colombiano de los Seguros Sociales ICSS por
el de Instituto de los Seguros Sociales ISS; se concretan los aspectos esenciales del campo
de aplicacion y de la afiliacion: se impone el régimen de los seguros sociales a favor de los
trabajadores dependientes; se abre la posibilidad de extension a los trabajadores autbnomos
e independientes; se consolida la division del sistema en tres universos separados: los
servidores oficiales amparados por la Caja Nacional de Prevision, Cajanal, los militares
por la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares y los trabajadores particulares por el ISS.

1966: En ese contexto, el marco normativo central en materia pensional es el siguiente: la
Ley 4 de 1966 reorganiza a Cajanal y fija la afiliacién forzosa con aportes del 3% a cargo
del empleado y del 6% a cargo del Estado.

Segtn el Decreto reglamentario 1743 de 1966 y el Decreto 3135 de 1968, con pension de
jubilacion de 20 anos y 55 afios para los hombres y 50 para las mujeres, o 25 sin edad, con
el 75% del promedio del altimo afio.

El Acuerdo 224 de 1966 del ISS, aprobado por el Decreto 3041 de 1966, crea el seguro de
invalidez, vejez y muerte para los trabajadores privados con 60 afios para los hombres y 55
para las mujeres y 500 semanas durante los ultimos 20 afios o 1.000 semanas en cualquier
tiempo. Con 500 semanas tenia derecho a una pension del 45% del salario mensual de base

51



mas los aumentos por semanas adicionales a las primeras 500. Para las pension de invalidez
se requerian 150 semanas dentro de los 6 afos anteriores o 300 semanas en cualquier
tiempo. [11].

El Decreto 3135 de 1968 prevé la integracion de la seguridad social y regula el régimen
pensional de los empleados publicos en sus articulos 27, 28 y 30. El Decreto 1848 de 1969
reglamenta el Decreto 3135 en materia de pension de jubilacion, invalidez y sobrevivientes.

El Decreto 1045 de 1978 fija las reglas generales de las pensiones de los empleados
publicos nacionales. La Ley 33 de 1985 unifica para todos los ordenes el requisito
pensional de 20 anos y 55 afios con el 75%.

La Ley 71 de 1988 acumula el tiempo publico y privado cotizado al ISS y permite la
jubilacion por aportes de 20 afios con tope de 1 a 15 salarios minimos.

Los Acuerdos 044 de 1989 y 049 de 1990 del ISS, aprobados por los Decretos 3063 de
1989 y 758 de 1990, reforman el IVM vy establecen 1.000 semanas en cualquier tiempo o
500 en los ultimos 20 afios, con el 45% de base mas el 3% por cada 50 semanas adicionales

[11].

La Constitucion Politica de 1991 establece en su articulo 48 que la seguridad social es un
servicio publico obligatorio con principios de eficiencia, universalidad y solidaridad. En
su articulo 58 garantiza la propiedad privada y los derechos adquiridos; y la Ley 4 de 1992
fija el tope pensional de 25 salarios minimos.

Lora, Zuleta y Helmsdorff, en diagnosticos de comienzos de los afios noventa en
Fedesarrollo, explican por qué esos "remiendos" fracasan: debia distinguirse el sistema de
pensiones de una red de proteccion social a la vejez o a la indigencia.

La fusién de un sistema de pensiones con una red de proteccion social estimulaba la
"subdeclaracion" y la "subcotizacion", tanto para acceder a la protecciéon con un bajo
esfuerzo de ahorro por parte de quienes tenian bajos niveles de ingreso. Como para evadir
los costos de ese tipo de solidaridad por parte de quienes tenian altos niveles de ingreso.

El resultado era un sistema que no lograba proteger a los mas pobres ni asegurar pensiones
acordes con el nivel de ingresos de los afiliados, excepto incurriendo en elevados costos
fiscales.

Hacia el final del periodo, dentro del marco de modernizacion del Estado, el Gobierno
convierte al ISS en una Empresa Industrial y Comercial del Estado del orden nacional, con
personeria juridica y autonomia administrativa y vinculada al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, buscando dotarlo de una mayor eficiencia administrativa en el
reconocimiento de pensiones. [14].
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Este ajuste, anterior a diciembre de 1993, es el ultimo intento de ordenamiento
administrativo antes del debate legislativo que conduciria a la Ley 100 de 1993.

Capitulo 7. Las pensiones de las universidades publicas en Colombia. Universidades
nacionales y territoriales desde 1823 hasta 1993. Autonomia y regimenes propios

Introduccion

Las universidades publicas construyeron regimenes pensionales amparadas en la
autonomia y en los estatutos propios.

Las universidades publicas en Colombia son establecimientos publicos con personeria
juridica, con autonomia académica y con patrimonio independiente. Esa autonomia fue
consagrada desde la Ley 68 de 1935 para la Universidad Nacional y ratificada por la Ley
30 de 1992 en su articulo 28; reconoce el derecho a darse y a modificar sus estatutos, a
designar sus autoridades y a administrar su patrimonio, y fue interpretada extensivamente
por los consejos superiores como habilitacion implicita para fijar reglas propias. La Ley 68
de 1935 solo otorgd autonomia académica y administrativa y no competencia pensional
expresa.

Entre 1962 y 1993, con fundamento en esa autonomia, las universidades nacionales y
territoriales crearon Cajas y Fondos de prevision con personeria juridica y en algunos casos
sin fondo comun. La Caja de Prevision Social de la Universidad Nacional de Colombia,
CAPRUN, fue creada por el Acuerdo 26 de 1962 y reorganizada por el Acuerdo 36 de 1970
y por el Acuerdo 13 de 1973. Se aprobaron aportes del 5% a cargo del empleado y del 8%
a cargo de la universidad, fijados en el Acuerdo 36 de 1970. [12].

Otras universidades lo hicieron afilidandose inicialmente a Cajanal y a las cajas
departamentales autorizadas por el Decreto 2767 de 1945 y luego constituyendo un fondo
propio.

Al amparo de la autonomia universitaria, cada universidad fijé reglas propias para obtener
la pension.

1. Marco normativo general y uso de la autonomia para crear regimenes propios

El estudio comprende tanto las universidades del orden nacional, financiadas con aportes
del presupuesto nacional, como las universidades del orden territorial, creadas por
ordenanzas departamentales y por acuerdos distritales y municipales. El periodo analizado
va de 1823 a 1993, desde los primeros antecedentes de la Universidad de Antioquia y de
la Universidad de Cartagena hasta los meses inmediatamente anteriores a la aprobacion de
la Ley 100 de 1993.

53



El marco normativo general es el mismo del sector publico, pero la autonomia universitaria
permitio la creacion de regimenes propios.

La Ley 68 de 1935 organiza la Universidad Nacional y le otorga autonomia académica y
administrativa como entidad autbnoma que constituye el soporte para la posterior creacion
de una Caja propia por el Acuerdo 26 de 1962.

De otra parte, la Ley 6 de 1945, en su articulo 18, dispone la organizacion de la Caja de
Prevision Social de los Empleados y Obreros Nacionales, Cajanal. En su articulo 20, en su
redaccion original y luego modificado por la Ley 93 de 1946, establece su capital con
aportes del presupuesto, de sueldos y de jornales. Hasta 1962 las universidades nacionales
afiliaron a sus servidores a Cajanal.

Pasando a los territorios, el Decreto 2767 del 9 de noviembre de 1945 crea las Cajas
Departamentales, Intendenciales, Comisariales, Distritales y Municipales de prevision
social. Las universidades territoriales se afiliaron inicialmente a estas Cajas.

La Ley 4 de 1966 reorganiza Cajanal, establece afiliacion forzosa, aportes del 3% a cargo
del empleado y 6% a cargo del Estado. Fija requisitos para pension de jubilacion: 20 afios
de servicio continuo o discontinuo y 55 afios de edad para hombres y 50 afios para mujeres,
0 25 anos de servicio sin limite de edad, con pension del 75% del promedio de lo devengado
en el ultimo afo. [16].

El Decreto 3135 de 1968, en su articulo 27, establece pension de jubilacion con 20 afios de
servicio y 55 afios para hombres y 50 afos para mujeres. El Decreto 1848 de 1969 dispone
que las prestaciones seran reconocidas por Cajanal, salvo que la entidad tenga Caja propia
debidamente autorizada, como las universidades. Esta excepcion constituye la base juridica
para los regimenes propios.

El Decreto 1045 de 1978 establece reglas generales sobre prestaciones sociales para el
sector nacional.

La Ley 33 de 1985 unifica para todos los ordenes, nacional, departamental, distrital y
municipal, incluyendo las universidades, 20 afios continuos o discontinuos, 55 afios de edad
y 75% del promedio del Gltimo afio sobre la base de los aportes. La Ley 33 intenta frenar
la dispersion de regimenes propios.

La Ley 71 de 1988 permite la acumulacion de tiempo publico y privado cotizado al ISS
para pension por aportes con 20 afios y tope de 1 a 15 salarios minimos y consagra pension
de sobrevivientes.

La Ley 30 de 1992, en su articulo 28, consagra la autonomia para darse y modificar
estatutos, designar autoridades, crear programas y administrar patrimonio, y en su articulo
57 establece un régimen especial para las universidades estatales. La autonomia
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universitaria es ratificada, pero el régimen prestacional contintia regulado por la Ley 33 y
por la Ley 71 hasta la Ley 100 de 1993.

2. Cajas de universidades nacionales: personeria, fondo comin y fijacion de reglas
propias

La Ley 100 de 1993, en su articulo 279, establece excepciones para Cajas, Fondos o
entidades con régimen especial vigente al 1° de abril de 1994. Los regimenes exceptuados
son Magisterio, empleados de Ecopetrol y Fuerzas militares y de Policia. Pero ademas hay
Cajas de universidades con personeria juridica propia y con Fondo comun que mantienen
el régimen hasta su liquidacion y sustitucion por el sistema general, con transicion de 35
afios para mujeres y 40 afios para hombres o 15 afios de servicio al 1° de abril de 1994.

Se recuerda que las universidades nacionales crearon Cajas con personeria juridica y con
Fondo comun y, en ejercicio de su autonomia fijaron reglas propias para obtener la pension.

1962 -CAPRUN- Universidad Nacional de Colombia creada por el Acuerdo 26 de 1962,
reorganizada por los Acuerdos 36 de 1970 y 13 de 1973, con personeria juridica propia,
con aportes del 5% a cargo del empleado y 8% a cargo de la Universidad, fijados en el
Acuerdo 36 de 1970 para las sedes de Bogot4, Medellin, Manizales, Palmira y Arauca.
Requisitos: 20 afios y 55, o 25 afios sin edad y 75% del promedio del ultimo afio.

1968 Caja de la Universidad Pedagdgica Nacional, creada por el Acuerdo 12 de 1968, con
Personeria juridica propia y Fondo comun, con 5% a cargo del empleado y aporte de la
Nacion. Régimen de 20 afios, 55 afios y 75%.

1970 - Fondo de la UPTC Universidad Pedagdgica y Tecnologica de Colombia en Tunja.
Creada por el Acuerdo 48 de 1970, con Personeria juridica y Fondo comun. Régimen de la
Ley 33 de 1985.

1975 - Fondo de la UNAD. Establecimiento publico nacional, régimen de Cajanal hasta
1993, personeria juridica y Fondo comtn separado, pasivo de transicion de la Ley 100 de
1993.

3. Cajas de universidades territoriales: autonomia y personeria.

1982-1985 - Cajas de la Universidad de los Llanos y de la Universidad de la Amazonia
creadas mediante la Ley 60 de 1982 y la Ley 8 de 1985, con Personeria juridica propia y
Fondo propio con administracion fiduciaria. Régimen de la Ley 33.

Las universidades territoriales, creadas por ordenanzas, también invocaron la autonomia
para crear fondos con personeria juridica y con Fondo comun, y para fijar reglas propias.

1822-1946 - Universidad de Antioquia, fundada en 1822 como Colegio de Antioquia,
reorganizada por la Ordenanza 6 de 1945. Caja creada por Acuerdo Superior 7 de 1946,

55



reorganizada por los Acuerdos 23 de 1970 y 38 de 1985, con personeria juridica propia y
Fondo comiin con mayor nimero de pensionados. Régimen de 20 afios, 55 afios y 75% del
promedio del Gltimo afio conforme a la Ley 33.

1945-1965 - Universidad del Valle, creada por la Ordenanza 12 de 1945 como Universidad
Industrial del Valle, y reorganizada en 1954 como Universidad del Valle. Fondo creado
por Acuerdo 4 de 1965, reorganizado por el Acuerdo 8 de 1985, con Personeria juridica y

Fondo comun con 5% a cargo del empleado y 8% a cargo de la universidad. Régimen de
20 afios, 55 afos y 75%.

1947-1968 - UIS Universidad Industrial de Santander, creada por la Ordenanza 83 de 1947,
Caja por Acuerdo 12 de 1968, reorganizada por Acuerdo 22 de 1985, con Personeria
juridica y Fondo comun. Régimen de la Ley 33.

1827-1970 - Universidad de Cartagena. Fundada en 1827 como Universidad del
Magdalena, reorganizada en 1948 por la Ordenanza 10 de 1948 de Bolivar. Fondo por
Acuerdo 6 de 1970, personeria juridica y Fondo comun. Régimen de 20 afios, 55 afios y
75%.

1847-1965 - Universidad del Cauca. Fundada en 1827, reorganizada en 1945, Fondo por
Acuerdo 12 de 1965, con personeria juridica y Fondo comtn. Régimen de la Ley 33.

1948 - Universidad Distrital Francisco José de Caldas. Acuerdo 10 de 1948 del Concejo de
Bogot4 como Municipal, en 1957 Distrital. Afiliada inicialmente a la Caja Distrital creada
por Resolucion 4 de 1934 y por Resolucion 6 de 1938, reorganizada por Acuerdo 6 de 1978
del Concejo. Fondo FONCEP, fondo comun. Régimen de 20 afos, 55 afios y 75%.

1943-1972 - Universidad del Atlantico, creada por la Ordenanza 42 de 1943, reorganizada
en 1960 por la Ordenanza 12 de 1960, Fondo por Acuerdo 8 de 1972, con personeria
juridica y Fondo comun.

1960-1975 - Universidad de Caldas. Creada por la Ordenanza 5 de 1960, Fondo por
Acuerdo 10 de 1975, con personeria juridica y Fondo comun.

1962-1978 - Universidad de Cordoba creada por la Ley 37 de 1962, y el Fondo por el
Acuerdo 15 de 1978, con personeria juridica y Fondo comun.

1968-1980 - Universidad de Narifio creada por la Ordenanza 12 de 1968, y el Fondo por el
Acuerdo 9 de 1980, con personeria juridica y Fondo comun.

4. Régimen aplicable e intentos de unificacion.

1945-1982 - Universidad del Tolima. Ordenanza 26 de 1945, reorganizada en 1970, Fondo
por el Acuerdo 11 de 1982, con personeria juridica y Fondo comun.
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Hasta 1968 cada universidad publica mantuvo un régimen propio con requisitos diferentes:
algunas exigian 20 afios de servicio sin consideracion de edad. Otras 25 afios sin edad;
otras 20 afos de trabajo con 50 afios para mujeres y 55 para hombres, fijando cada Consejo
Superior reglas propias para la causacion de la pension.

Con el Decreto 3135 de 1968 y con el Decreto 1848 de 1969 se unificd para empleados
publicos nacionales la pension con 20 afios y 55 y 50 afios, o 20 afios de edad, sin edad por
invalidez, y 75% del ultimo afio como tasa de reemplazo, cesantia de mes por afio,
vacaciones de 15 dias y prima de Navidad de un mes.

Con la Ley 33 de 1985 se unifico para todos los o6rdenes, nacional, departamental, distrital
y municipal, incluidas las universidades, 20 afios de servicio continuos o discontinuos para
obtener la pension, con 55 afos de edad y una tasa de reemplazo del 75% del promedio del
ultimo afio sobre la base de los aportes.

Capitulo 8. Origen de las pensiones otorgadas por entidades o empresas privadas en
Colombia 1915-1993. Pensiones del Codigo Sustantivo del Trabajo y Pensiones
Convencionales.

Introduccion

Cuando algunas empresas privadas no afiliaron a sus trabajadores al ISS, asumieron
directamente la pension a su cargo.

Entre 1915 y 1993 el sistema pensional privado transitd por tres etapas. La primera, de
1915 a 1944, de liberalidad patronal y de responsabilidad por accidente de trabajo. La
segunda, de 1945 a 1966, de pension patronal directa a cargo del empleador conforme al
Codigo Sustantivo del Trabajo. La tercera, de 1966 a 1993, de asuncion progresiva del
riesgo por el ISS y de coexistencia con pensiones convencionales pactadas en convenciones
colectivas.

Esta logica de transito de lo particular a lo general no es exclusiva del sector privado. Como
se desarrolla en el punto 8 de esta Parte, normas docentes concebidas para incentivar textos
escolares -articulo 13 de la Ley 50 de 1886 que valoraba cada libro como dos afios- y para
compensar a maestros territoriales -pension de gracia Ley 114 de 1913- fueron ampliadas
por el Decreto 753 de 1974 y universalizadas por la Sentencia de 1984, aplicandose a
Congresistas, Magistrados y Directivos.

Tras la Ley 100 de 1993, esa misma convalidacién se utiliza como puente para fabricar los
15 afios exigidos a 1° de abril de 1994 y entrar al régimen de transicion del articulo 36.

En el lenguaje del ISS, empresas privadas que no afiliaron a sus empleados al ISS, tenian
a cargo sus propias pensiones y eran aquellas que, por tener un capital igual o superior a
ochocientos mil pesos y por tener Caja, Fondo o régimen convencional mas favorable que
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el del Instituto fueron exceptuadas de afiliacion o no fueron llamadas a inscripcion para el
riesgo de vejez.

Continuaron obligadas a pagar directamente la pension de jubilacion del articulo 260 del
Codigo Sustantivo del Trabajo y las pensiones convencionales.

1. La Ley 57 de 1915 y la liberalidad patronal 1915-1944

La Ley 57 de 1915 constituye el primer antecedente de proteccion para trabajadores de
empresas privadas. Establece indemnizaciones a cargo del patrono por accidente de trabajo,
pero no crea pension de vejez. [5].

Durante este periodo no existia obligacion legal de pensionar por vejez. Algunas empresas
privadas reconocian de manera voluntaria pensiones por reglamento interno, con 20 o 25
afos de servicio continuo, sin edad fija 'y con 75% del tltimo salario.

2. La pension del Codigo Sustantivo del Trabajo como pension a cargo del patrono
1945-1966

El Decreto Legislativo 2350 de 1944, acogido como legislacion permanente por la Ley 6
de 1945, establece que mientras se organiza el seguro social obligatorio, son de cargo del
patrono las prestaciones por accidente de trabajo, enfermedad no profesional, vacaciones
y prima de servicios. Consagra la pension vitalicia de jubilacion.

Con la expedicion del Codigo Sustantivo del Trabajo (Decreto 3518 de 1949) fue ratificada
la pension de jubilacion a cargo del empleador, equivalente al 75% del promedio salarial
del ultimo afio, por acreditar 20 afios de servicios continuos o discontinuos, 55 afios para
los hombres y 50 para las mujeres. Al ratificarse la obligacion de pension a cargo del
empleador se aplazo el traslado del riesgo pensional, hasta tanto el ISS asumiera dicha
obligacion.

El articulo 260 del Codigo Sustantivo del Trabajo dispone: Todo trabajador que preste
servicios a una misma empresa de capital de 800.000 pesos o superior, que llegue o haya
llegado a los 55 anos de edad, si es vardn, o a los 50 afos si es mujer, después de 20 afios
de servicios continuos o discontinuos, anteriores o posteriores a la vigencia de este Codigo,
tiene derecho a una pension mensual vitalicia de jubilacion o pension de vejez, equivalente
al 75% del promedio de los salarios devengados en el tltimo afio de servicio.

El articulo 259 del Codigo Sustantivo del Trabajo, en su inciso segundo establece que las
pensiones de jubilacion, el auxilio de invalidez y el seguro de vida colectivo obligatorio
dejaran de estar a cargo de los patronos cuando el riesgo correspondiente sea asumido por
el ISS de acuerdo con la ley, dentro de los reglamentos que dicte el mismo Instituto.
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De alli surge la figura de empresas privadas que no afiliaron a sus empleados al ISS porque
tenian a cargo sus propias pensiones. Eran empresas que continuaron con la carga pensional
a su cargo porque el Instituto no habia asumido el riesgo de vejez en su zona geografica o
porque, teniendo Caja, Fondo o convencidon mas favorable, no fueron llamadas a
inscripcion para vejez. Debian hacer aprovisionamiento contable para cumplir con la
obligacion patronal.

3. El aplazamiento de los seguros econéomicos en el ISS y la no afiliacion

La Ley 90 de 1946 crea el seguro social obligatorio y el ICSS que inicia en 1949 solo con
enfermedad no profesional y maternidad por Acuerdo 029 de 1951. Los seguros
economicos de invalidez, vejez y muerte se aplazan.

Solo hasta el 19 de diciembre de 1966 se aprob¢ el reglamento general del seguro social
obligatorio de invalidez, vejez y muerte, por el Acuerdo 224 de 1966, aprobado por el
Decreto 3041 de 1966, que fij6 60 afos para varones y 55 para mujeres, 500 semanas en
los ltimos 20 afios o 1.000 semanas en cualquier tiempo.

Mientras el ISS no asumiera el riesgo o no llamara a inscripcion para vejez, la pension de
vejez del articulo 260 continuaba a cargo del patrono privado que no afiliaba a sus
empleados al ISS para ese riesgo, porque tenia a cargo sus propias pensiones. [34].

4. Las pensiones convencionales en empresas privadas

Paralelamente a la pension legal del articulo 260 del Codigo Sustantivo del Trabajo, las
empresas privadas que no afiliaron a sus empleados al ISS porque tenian a cargo sus
propias pensiones pactaron en Convenciones colectivas pensiones mas favorables,
conocidas como pensiones convencionales.

La pension Convencional nace de la Convencion colectiva conforme al articulo 467 del
Codigo Sustantivo del Trabajo. Es extralegal y mejora edad, tiempo y monto.

Las Convenciones colectivas de empresas privadas entre 1955 y 1993 mejoraron el minimo
legal y pactaron en algunos casos 20 afios de servicio sin edad, o 50 afios de edad sin 20
afios, con 80% o 100% del ultimo salario, con puntos por produccion, con tiempo por
comisiones en el exterior y con acumulacidon de tiempo por manuales técnicos, siempre
como prestacion a cargo del empleador que no afiliaba sus empleados para vejez al ISS.

La pension de jubilacion Convencional exigia en muchos casos cumplir cincuenta afos de
edad estando en vigencia de relacion laboral, para acceder a la pension Convencional y era
compatible con la pension de vejez que concediera el ISS a partir del Decreto 2879 de 1985
por mandato legal.
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En los casos de sustitucion patronal, el tema pensional no queda al arbitrio del empresario,
es de incumbencia exclusiva del legislador. El pago de las mesadas causadas luego de la
sustitucion le corresponde al nuevo patrono, aunque puede repetir contra el anterior,
conforme al articulo 69 numeral 3 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

5. Empresas privadas que antes de la Ley 100 de 1993 no afiliaron a sus empleados al
ISS porque tenian a cargo sus propias pensiones.

Hasta 1993 coexistieron empresas privadas que no afiliaron a sus empleados al ISS para el
riesgo de vejez porque tenian a cargo sus propias pensiones, bien por el articulo 260, bien
por la pension Convencional mas favorable.

Eran empresas de capital superior a 800.000 pesos que, por tener Caja, Fondo o
Convencion mas favorable, fueron exceptuadas o no llamadas a inscripcion para vejez, con
el deber de conservar archivos conforme al articulo 264, y hacer aprovisionamiento y
calculo actuarial conforme al articulo 72 de la Ley 90 de 1946.

Algunas empresas privadas que tenian nomina de pensionados antes de 1993, pero ya no
tenian a cargo sus propias pensiones a octubre de 1993, fueron afiliadas forzosamente al
ISS a partir del 1 de enero de 1967, por virtud del Acuerdo 224 de 1966, aprobado por el
Decreto 3041 de 1966 y por la Resolucion ISS 831 de 1966.

Desde esa fecha el riesgo de vejez fue asumido por el ISS. Conservaban pensionados
patronales causados antes de 1967, pero en régimen de compatibilidad, no a cargo
exclusivo (Acuerdo ICSS 224 de 1966, art. 60).

Bavaria S. A.: Afiliada al ISS desde el 1 de enero de 1967. Desde esa fecha el riesgo de
vejez paso al ISS.

Cerveceria Aguila S. A.: Afiliada al ISS desde 1967-1968.

Coltejer S. A.: Reportaba 2.972 jubilados en 1993. Afiliada al ISS desde 1967, en régimen
de compatibilidad.

Fabricato S. A. y Fabrica de Hilados y Tejidos del Hato: Afiliada al ISS desde 1967.
Tejicondor S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Sedeco S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Cementos Argos S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Cementos Samper S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Cementos del Valle S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.
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Simesa S. A. - Sidertrgica de Medellin: Afiliada al ISS desde los afios sesenta.
Cadenalco S. A.: Afiliada al ISS desde 1968.

Almacenes Exito S. A.: Afiliada al ISS desde los afios sesenta.
Almacenes Ley: Afiliada al ISS desde los afios sesenta.

Carulla S. A.: Afiliada al ISS desde los afos sesenta.

Almacenes Tia S. A.: Afiliada al ISS desde los afios sesenta.

Noel S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Compaiiia Nacional de Chocolates S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.
Postobon S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Gaseosas Lux S. A.: Afiliada al ISS.

Coltabaco S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Ingenio Manuelita S. A.: Ingenio fundado en 1864, con pensionados desde los afios
cincuenta.

Ingenio Riopaila S. A.: Con pensionados antiguos.
Ingenio Providencia S. A.:

Ingenio Mayagiiez S. A.:

Carton de Colombia S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.
Propal S. A. - Productora de Papeles:

Carvajal S. A.: Afiliada al ISS desde 1967.

Eternit Colombiana S. A.:

Peldar S. A. - Cristaleria Peldar:

Enka de Colombia S. A.: Afiliada al ISS desde 1968.

Colsubsidio, Comfama, Suramericana S. A., SURA y Seguros Bolivar S. A.: Contaban con
una nomina de pensionados antes de 1993 por pensiones extralegales convencionales, pero
no por pension legal del articulo 259 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.
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Banco de Colombia, Banco de Bogotd y Banco Comercial Antioquefio: Tenian ndmina de
pensionados antes de 1993 por convencion colectiva bancaria, pero fueron afiliados al ISS
desde 1967 en régimen de compatibilidad.

Andian National Corporation Limited: Tuvo a cargo sus propias pensiones hasta que
conmut6 con el ISS en 1984. A octubre de 1993 ya no tenia a cargo.

United Fruit Company: Tuvo nomina de pensionados antes de 1993, pero como empresa
historica. Se retiré de Colombia en 1960 y no existia como empleador en 1993.

Sears Roebuck de Colombia S. A.: También tuvo ndmina de pensionados antes de 1993,
pero se liquido y se retird del pais en los afios ochenta.

Empresas privadas extranjeras radicadas en Colombia, del sector de hidrocarburos,
que en 1993 tenian a cargo sus propias pensiones.

Se recuerda que la Resolucion del ISS No 4250 del 28 de septiembre de 1993, justo antes
de aprobarse la Ley 100 de 1993, ordeno la afiliacion forzosa a partir del 1 de octubre de
1993 de las empresas que tenian a cargo sus propias pensiones. Las empresas mas
conocidas son las siguientes:

Frontino Gold Mines Limited -Canada / Inglaterra- Mineria de oro en Segovia y Remedios.
Tenia a su cargo sus pensionados, segun ejemplo tomado como indicio enla Oficina de
Bonos Pensionales, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Texas Petroleum Company -Texaco, posteriormente Chevron Petroleum Company-
Estados Unidos, Petroleo. Asumia directamente el riesgo pensional y el pago de sus
pensionados.

Shell Colombia S. A. -Shell Céndor- Inglaterra / Holanda, Petroleo. Mantenia a su cargo
el sistema pensional propio, con pensionados ya causados.

Esso Colombiana S. A. -Standard Oil- Estados Unidos, Petroleo. Conservaba la
responsabilidad pensional directa, con pensiones causadas a su cargo.

Mobil Oil de Colombia -Socony Mobil- Estados Unidos, Petroleo. Tenia a su cargo el pago
de sus pensiones, con obligaciones pensionales ya causadas.

South American Gulf Oil Company -SAGOC- Estados Unidos, Gulf Oil, Petrdleo,
Concesion Barco Tibli. Mantenia la carga pensional propia, con pensionados causados a la
fecha.

Colombian Petroleum Company - Colpet- Estados Unidos, Gulf Oil, Petréleo, Concesion
Barco Tibu. Mantenia bajo su responsabilidad directa el pago de las pensiones, con
obligaciones ya causadas.
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Hocol S. A. -Huila Oil Company- Estados Unidos, Petroleo, Huila. Conservaba a su cargo
el pasivo pensional, incluyendo pensiones ya causadas.

Esta relacion es un simple ejemplo que se ha tomado como indicio en la Oficina de Bonos
pensionales del Ministerio de Hacienda. No cubre la totalidad del potencial universo de las
empresas extranjeras que podrian expedir un Titulo Pensional de acuerdo con lo sefialado
en el literal ¢ del Paragrafo 1.° del articulo 33 de la Ley 100 de 1993, teniendo en cuenta la
reglamentacion del calculo de los titulos pensionales y la reserva actuarial que se indica en
el decreto 1887 de agosto de 1994.
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Parte II Antecedentes de la Reforma pensional de 1993 en Colombia
Introduccion general a la parte 11

Esta Parte II no narra la reforma pensional de 1993 como un acto legislativo aislado, sino
como el resultado de un proceso de construccion interna de un diagnostico que precede a
la ley y la hace posible. De acuerdo con lo planteado por Dolowitz y Marsh (1996, 2000)
sobre transferencia de politicas, no podemos afirmar que Chile estuviera interesado en
exportar su modelo de pensiones de capitalizacion o ahorro individual.

Lo que existié fue una reflexion interna en Colombia y el estudio de las buenas practicas
de otros paises, entre ellos Chile.

El diagnoéstico interno de 1986-1991 también evidencio la falta de cultura de aporte
continuo: empresas que afiliaban pero no pagaban a tiempo, trabajadores que veian la
cotizaciéon como impuesto y no como ahorro para la vejez y la ausencia de la conviccion
de que alglin dia se llegara a ser viejo. Sin esa conviccion, la cotizacién se evade, como se
indicé anteriormente.

El hilo conductor no es la importacién de un modelo extranjero, sino la convergencia de
tres capas que se superponen entre 1986 y 1991: la evidencia empirica de la inviabilidad
del sistema vigente aportada por la Mision Chenery; la formulacion técnica de alternativas
en Fedesarrollo y en la revista Estrategia Econdmica y Financiera que luego ocuparia el
equipo econdémico del gobierno Gaviria; y el marco habilitante de la Constitucion de 1991
que eleva la proteccion de la tercera edad a principio constitucional y abre la puerta a la
participacion de particulares en un servicio publico.

Entender esos antecedentes permite leer la Ley 100 de 1993 no como copia del modelo
chileno de 1981, sino como una decision de politica interna que utiliza el contexto externo
del Consenso de Washington para legitimar una solucidn construida internamente.

Conceptualmente, esta Parte propone que toda reforma pensional es, antes que una técnica
actuarial, una redefinicion de quién asume el riesgo de la vejez, y bajo qué principio de
solidaridad.

Capitulo 1. La construccion interna de un modelo

La reforma de 1993 no nace en 1992 con el Proyecto de Ley 155, sino en 1986 con el
diagnéstico de la Mision de Empleo dirigida por Hollis Chenery.

La Mision revela que el sistema pensional colombiano no era un sistema, sino una
superposicion de leyes que creaban Cajas sin suprimir las anteriores, desde la Ley 6 de
1945 hasta el Decreto 3135 de 1968, generando mas de 1.000 entidades con requisitos
distintos, cobertura de apenas una cuarta parte de la PEA y una inequidad que permitia
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pensiones de 100% a 350% superiores en regimenes privilegiados frente al ISS. Ese
hallazgo desplaza el debate de lo juridico a lo financiero y de lo prestacional a lo
estructural.

La paradoja de 1.000 entidades con 25% de cobertura se explica porque se trata de Cajas
cerradas, sin afiliacion obligatoria general, sin reservas técnicas y financiadas con cargo al
Presupuesto, creadas para privilegios sectoriales y no para aseguramiento masivo.

El segundo aporte conceptual del capitulo es mostrar que la difusion del modelo chileno y
la visita de José Pifiera, asi como la caida del Muro de Berlin y el Consenso de Washington
no crean la reforma, sino que crean el ambiente ideoldgico que la hace decible.

El actor decisivo es interno: los equipos de Fedesarrollo y de la revista Estrategia
Econdmica y Financiera -Rudolf Hommes, Armando Montenegro, Guillermo Perry,
Eduardo Lora y Juan Luis Londofio- que convierten el diagnostico de Chenery en propuesta
de politica y ocupan Hacienda y Planeacion en el gobierno Gaviria.

La Constitucion de 1991, con sus articulos 44, 46, 48, 53 y 365, es la bisagra que transforma
esa propuesta técnica en posibilidad juridica, al consagrar la seguridad social integral para
la tercera edad y habilitar la participacion de particulares bajo direccion estatal.

Seccion 1. La reforma pensional de Chile de 1980-1981, la difusion internacional y la
visita de José Pinera a Colombia.

En 1980 y 1981, el ministro del Trabajo y Prevision Social de Chile entre 1978 y 1980 y
ministro de Mineria entre 1980 y 1981, José Pifiera Echenique, cred el sistema privado de
pensiones basado en la capitalizacion individual. El disefio sustituy6 el reparto estatal por
cuentas individuales de ahorro, administradas por entidades de naturaleza privada
denominadas Administradoras de Fondos de Pensiones, conocidas como AFP. [19].

En este esquema, cada trabajador aporta a su cuenta personal, el Fondo invierte esos
recursos en el mercado de capitales y la pension final depende del ahorro acumulado y de
su rentabilidad. EI modelo se presentdé como una solucién a tres problemas cléasicos del
reparto: la insolvencia fiscal derivada del envejecimiento, la baja cobertura y el uso politico
de las reservas pensionales.

A manera de anécdota, que ilustra la rdpida difusion internacional del modelo, José Pifiera
habia ido a Estados Unidos a presentar la reforma pensional chilena en foros académicos,
en el Banco Mundial y en circulos de gobierno en Washington. En esas presentaciones
expuso el transito del reparto a la capitalizacion individual y los efectos sobre ahorro
interno, mercado de capitales y sostenibilidad fiscal.

La exposicion recibid una respuesta positiva del presidente de Estados Unidos, quien
valor6 el modelo chileno como ejemplo de privatizacion de la seguridad social y de
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ampliacion de la propiedad de los trabajadores sobre su ahorro. Esa recepcion en la Casa
Blanca contribuy6 a que el modelo chileno dejara de ser visto como una experiencia local
y se convirtiera en referencia internacional promovida por centros de estudio.

Para la época en que Colombia discutia su reforma, muchos centros de estudio estaban
promoviendo como ejemplo el modelo de pensiones de Chile. En Colombia, la literatura
de la época reconoce que los Fondos privados fueron directamente importados del sistema
chileno y que su gran promotor, Jos¢ Pifiera, vino en la década de los noventa a exponer
las bondades del sistema en foros académicos y gremiales.

En 1992 y 1993, ya como presidente del Centro Internacional para la Reforma de las
Pensiones y académico del Cato Institute, Pifiera llega a Bogota invitado por el gobierno y
los gremios. Da una conferencia publica sobre el ejemplo chileno, recibe el aplauso de la
prensa, la élite politica y empresarial y luego se reune durante varias horas con el presidente
Gaviria y su equipo econdmico. Su visita legitima internacionalmente la necesidad de crear
AFP en Colombia, pero no crea la idea: la idea ya habia sido diagnosticada internamente
desde 1986 y cuantificada por el equipo técnico de Hacienda desde 1992.

Seccion 2. La Mision Chenery de 1986: el primer diagnostico integral interno.
Contexto y metodologia de la Mision.

La "Mision de Empleo" fue convocada entre 1985 y 1986 por el gobierno de Belisario
Betancur Cuartas, y fue dirigida por el economista Hollis Chenery y coordinada en
Colombia por José Antonio Ocampo y Manuel Ramirez, con secretaria técnica a cargo de
Juan Luis Londofio de la Cuesta. En julio de 1986 entrego6 el informe final titulado "El
problema laboral colombiano: diagndstico, perspectivas y politicas".

La Parte III de ese informe esta dedicada al marco institucional y el Capitulo 5, titulado El
sistema colombiano de seguridad social, constituye el primer diagndstico oficial, con
informacion estadistica de 1984, sobre el estado del sistema de pensiones. El capitulo se
sustento en el trabajo de base elaborado para la Mision por Hernando Gémez Buendia y
Ariel Cifuentes, Seguridad social y empleo, de 1986.

La dispersion extrema del régimen pensional.

El primer hallazgo fue el caracter incompleto y la dispersion extrema. El sistema no habia
sido concebido como una unidad coherente, sino que se habia formado por acumulacion
de leyes que creaban nuevas Cajas sin suprimir las existentes. Desde la Ley 6 de 1945, que
impuso prestaciones a cargo del empleador, hasta el Decreto 3135 de 1968 que intentd por
primera vez integrar la seguridad social del sector publico y del privado, cada disposicién
generd una entidad administradora nueva.
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Para 1984, la Mision contabilizd mas de 1.000 entidades de prevision. El nticleo estaba
conformado por el ISS, creado en 1967 para administrar el seguro de invalidez, vejez y
muerte, y por la Caja Nacional de Prevision. Alrededor existian cerca de 1.000 Cajas
territoriales, departamentales, municipales, de universidades publicas y de empresas
industriales y comerciales del Estado. Cada Caja establecia, con autonomia casi absoluta,
la edad, el tiempo de servicio, la tasa de cotizacion y la base de liquidacion.

La cobertura incompleta

Con base en la Encuesta Nacional de Hogares de 1984, la Mision de Empleo (1986),
conocida como Mision Chenery, construyd su diagnostico. Solo una cuarta parte de la
poblacion econdmicamente activa estaba afiliada. El 75% permanecia por fuera. Esa
exclusion era estructural, porque el régimen habia sido disefiado sobre el supuesto de que
el empleo asalariado formal absorberia al informal, supuesto que no se cumplié en una
economia con informalidad superior al 50% en las cuatro principales areas metropolitanas
en junio de 1984.

La inequidad interna entre regimenes.
Los problemas financieros y el calculo actuarial de Gonzalo Arroba.

La Mision retomo el calculo actuarial original de 1961 elaborado por Gonzalo Arroba,
consultor del entonces ICSS, en su Informe Financiero-Actuarial sobre la Extension del
Seguro Social Colombiano a los riesgos de Invalidez, Vejez y Muerte. Segin su
proyeccion, el sistema debia operar con cotizacion tripartita de 8% durante los primeros
cinco afios, elevandose cada quinquenio en cuatro puntos hasta 20%. La Mision constato
que esa gradualidad nunca se respetd. [13].

La cotizacion se mantuvo en 6% desde 1967 hasta 1984 y solo en 1985 se elevo a 6, 5%.
El Estado aport6 apenas 36% de lo previsto entre 1958 y 1966. Con relacion de 7 activos
por pensionado en 1984, el sistema ain operaba, pero la proyeccion indicaba caida por
debajo de 3 a 1 al madurar. La Mision advirtié que el pasivo alcanzaria magnitud inviable,
advertencia materializada en 1993 con estimacion de 200 a 300% del producto interno
bruto.

La propuesta pensional de la Mision.

La propuesta del Capitulo 7 se concentrd exclusivamente en pensiones. Propuso afiliacion
unica con historia laboral acumulable y traslado de cotizaciones, ampliacion de cobertura
hacia independientes y rurales, restablecimiento de la Prima media escalonada de Arroba
con ajuste automatico e igualacion de féormulas para corregir inequidad. Esas sugerencias
son las que mads se aplicaron en la década siguiente, con la Ley 50 de 1990 y la Ley 100 de
1993.
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Seccion 3. Fedesarrollo y la revista Estrategia Economica y Financiera: influencia en
la elaboracion de la reforma y conformacion del equipo econéomico de Gaviria.

El segundo momento decisivo ocurre en Fedesarrollo y en el equipo de la revista Estrategia
Econdmica y Financiera. Los equipos de Fedesarrollo y de la revista Estrategia Econdémica
y Financiera influyeron directamente en la elaboracion de la reforma pensional. La revista,
fundada y editada por economistas que luego conformarian el equipo econdmico del
gobierno de César Gaviria, agrup6 a Rudolf Hommes Rodriguez, Armando Montenegro
Trujillo, Guillermo Perry Rubio, Eduardo Lora Torres, Juan Luis Londofio de la Cuesta,
Juan José Echavarria Soto y Carlos Caballero Argéaez, entre otros.

Este nucleo compartia un diagnostico comun sobre la necesidad de modernizar la economia
colombiana mediante apertura comercial, disciplina fiscal y reforma del Estado. Juan Luis
Londofo de la Cuesta y otros miembros de la revista también eran investigadores de
Fedesarrollo, por lo que existia una doble afiliacion entre ambos centros de pensamiento.
Esa doble pertenencia explica por qué las ideas que circularon en la revista entre 1977 y
1990 se tradujeron rapidamente en documentos técnicos en Fedesarrollo y, posteriormente,
en decisiones de politica publica.

En ese marco, Miguel Urrutia Montoya, vinculado a Fedesarrollo, publica en noviembre
de 1991 Reformas a la seguridad social en Colombia y coordina académicamente el estudio
Analisis de la situacion financiera de las pensiones de invalidez, vejez, jubilacion y muerte
y sugerencias para un cambio dentro del marco de la seguridad social, elaborado por
Hernando Zuleta, Eduardo Lora, Gustavo Esguerra, Maria C. Medina, Elena Laserna y
Esperanza Herndndez, con asesoria de Urrutia.

En esos trabajos, Urrutia argumenta que el sistema se habia convertido en un conjunto de
privilegios fragmentados y que debia volver a su principio de seguro con solidaridad, con
ampliacion de cobertura y separacion entre seguros contributivos y asistencial. Cuantifica
el pasivo pensional y la inviabilidad financiera del esquema vigente.

Estos documentos, elaborados en Fedesarrollo, constituyen la base técnica que luego
utilizan Hommes, Montenegro y Londofio en el gobierno.

Los equipos de Fedesarrollo y de la revista Estrategia Econdmica y Financiera
conformaron el equipo econémico de Gaviria. Rudolf Hommes, proveniente de la revista
Estrategia, fue nombrado ministro de Hacienda entre 1990 y 1994.

Armando Montenegro, también de Estrategia, fue nombrado jefe del DNP, DNP, entre
1990 y 1994. Guillermo Perry, Eduardo Lora, Juan José Echavarria, Javier Fernandez
Rivas y Carlos Caballero ocuparon posiciones clave en Hacienda, Planeacion y en juntas
directivas.
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Juan Luis Londofio, miembro de ambos equipos, fue ministro de Salud y luego ministro de
Trabajo y Seguridad Social entre 1992 y 1994 y gestor de la Ley 100 de 1993. De esta
forma, el diagnostico elaborado en Fedesarrollo y en Estrategia se trasladé directamente al
disefio de la politica econdémica y social del gobierno.

Seccion 4. El papel de Ulpiano Ayala Oramas en la reforma pensional de 1993. [60].

Ulpiano Ayala Oramas fue profesor y vicerrector de la Universidad de los Andes, asesor
de la Junta Monetaria y consultor privado en finanzas publicas, regulacion econdémica,
sistemas de pensiones y programas sociales, al igual que consultor del Ministerio de Minas
y del Banco Interamericano de Desarrollo, BID, sobre sostenibilidad de la reforma al sector
eléctrico. [60].

Entre 1986 y 1990, en la administracion del presidente Virgilio Barco Vargas, fue asesor
en los temas financieros y fiscales de los programas de reduccion de pobreza,
particularmente en los sectores de salud y financiacion de vivienda. Trabajé durante toda
la administracion del presidente César Gaviria Trujillo entre 1990 y 1994 en estrecha
coordinacidn con el ministro de Hacienda Rudolf Hommes.

De igual forma, de 1990 a 1991 fue asesor del Consejo Superior de Politica Fiscal, creado
por la Ley 38 de 1989, donde particip6 y delined con claridad la estrategia del Programa
de Reforma del Sector Publico.

Entre marzo y agosto de 1991 conformo el ultimo equipo de asesores de la Junta Monetaria,
participando en el dificil transito hacia una Junta de Directores en el Banco de la Reptblica
encargada de definir la politica monetaria que reemplazaba a la antigua Junta, conformada
por ministros del despacho.

Desde agosto de 1991 hasta marzo de 1993, fue encargado por el Ministerio de Hacienda
del proyecto de reforma pensional que fue aprobado en diciembre de 1993. En septiembre
de 1992, en esa condicion, elabord para la Consejeria Social de la Presidencia de la
Republica y el DNP el documento base de lo que se convierte en la exposicion de motivos
del Proyecto de Ley por el cual se crea el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan

otras disposiciones sobre seguridad social, base del Proyecto de Ley 155 de 1992, luego
Ley 100 de 1993. [23].

A partir de abril de 1993 y hasta el final de la administracion del presidente Gaviria, en
agosto de 1994, fue viceministro técnico del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
encargado de las funciones del despacho del ministro de Hacienda. En esa condicion se
puso al frente de la defensa del proyecto de reforma pensional.
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Su diagnostico era que el pasivo pensional en 1993 alcanzaba casi 300% del producto
interno bruto y que el costo fiscal de la reforma se dividia entre la deuda vigente con
afiliados al régimen actual y el costo del nuevo sistema.

Su aporte técnico permitié viabilizar fiscalmente la transicion, calcular el costo fiscal de
pasar de reparto a capitalizacion, definir el incremento de cotizaciones de 6.5% en 1992 a
8% en 1993, a 11, 5% en 1994, a 12, 5% en 1995 y a 13, 5% en 1996 y articular la vision
de Hacienda con el DNP y el Ministerio de Salud para que la reforma fuera aprobada con
consenso técnico, mostrando la posible reduccion del pasivo pensional de 300 a 200% del
producto interno bruto con la Ley 100 de 1993.

Seccion 5. El contexto externo: la caida del Muro de Berlin.

La caida del Muro de Berlin en noviembre de 1989 no creé la reforma pensional
colombiana, pero creo el ambiente ideoldgico que la hizo posible. Legitimé el Consenso
de Washington formulado por John Williamson en 1989, con diez reformas, entre ellas
disciplina fiscal, liberalizacion comercial, privatizacion y desregulacion.

La consecuencia en América Latina fue el transito de modelos de Estado proveedor, hacia
modelos de mercado con focalizacion. El Estado dejé de ser prestador exclusivo y paso6 a
ser regulador. Ese transito es el que permitid6 que la seguridad social, definida como
servicio publico, pudiera ser prestada por particulares bajo regulacion estatal, formula que
luego consagraria la Constitucion de 1991.

Seccion 6. Los antecedentes inmediatos en la politica econémica: CONPES 2465 y
CONPES 2482.

CONPES DNP-2465-J del 22 de febrero de 1990.

El Documento CONPES DNP-2465-J] del 22 de febrero de 1990, Programa de
modernizacién de la economia colombiana, expedido al final del gobierno de Virgilio
Barco Vargas, constituye el primer paso hacia la globalizacion. La apertura econdomica es
uno de los legados que los colombianos asocian con César Gaviria Trujillo; sin embargo,
esta idea naci6 antes. Los primeros que hablaron del tema fueron los economistas que
editaban la revista Estrategia Econdmica y Financiera, algunos de los cuales asesoraron a
Gaviria como ministro de Hacienda de Barco.

CONPES DNP-2482-UDIT del 31 de julio de 1990: explicacion clara de la pérdida de
las reservas del ISS.

Primero, qué eran los Bonos de Valor Constante. Eran titulos a 25 afios emitidos por la
Nacion y suscritos obligatoriamente por el ISS. Se crearon por el Decreto 687 de 1967 con
el 80% del valor de las reservas que amparaban los riesgos de invalidez, vejez y muerte.
Su objetivo era doble: garantizar el valor futuro real del fondo pensional y canalizar ahorro
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interno hacia el crédito industrial. La administracion de esa fiducia se entregd al Banco
Central Hipotecario con 50%, al Instituto de Fomento Industrial con 35% y a la Financiera
Eléctrica Nacional con 15% desde 1984.

Segundo, qué sali6 mal. La politica industrial de la época se basd en otorgar créditos
subsidiados que no eran viables financieramente. El Ministerio de Hacienda calcul6 cuatro
fuentes de pérdida:

La primera fue el diferencial entre la tasa activa y la pasiva, que generd un déficit de 16.459,
6 millones de pesos en cinco empresas vinculadas al IFI: Alcalis, Conastil, Forjas de
Colombia, Econiquel y Concesion Salinas.

La segunda fue la utilizacion de hasta 40% de las reservas en Bonos Especiales de Fomento
Industrial emitidos por el IFI sin intereses y redimibles a 25 afios, por valor nominal entre
1969 y 1972 por 500 millones, lo que gener6 un déficit de 21.813 millones.

La tercera fue la utilizacion por el IFI de 1.541 millones sin reconocer costo alguno para
aportes de capital, que gener6 23.797 millones de pérdida.

La cuarta fue el incumplimiento en el pago de los créditos, que gener6 29.151, 2 millones
adicionales. La suma produjo un déficit contable de 77.222 millones de pesos a diciembre
de 1989, proyectado en 99.154 millones para finales de 1990.

Tercero, por qué no se notd antes. Hasta 1990 las pérdidas eran solo contables, porque los
ingresos por nuevas colocaciones igualaban los giros por intereses y redenciones. A partir
de 1991, la fiducia ya no estaria en capacidad de cancelar el servicio de la deuda ni de
atender nuevos programas de crédito, generando un flujo neto negativo de 5.428 millones
en 1991 que creceria rapidamente.

Ante esa situacion, el IFI manifestd en 1987 su deseo de renunciar al manejo. Se constituy6
un Comité con Hacienda, Banco de la Republica, Contraloria e IFI que acordd a finales de
1989 que el IFI asumiria 36% y la Nacion 64% del déficit, distribucion recogida en el
Proyecto de Ley 194 de 1989. En términos pensionales, la conclusion es clara: las reservas
que se habian constituido entre 1967 y 1990 para pagar las pensiones futuras fueron
consumidas en crédito industrial subsidiado, dejando al ISS sin respaldo financiero al
iniciar los afios noventa. Ese hecho demuestra que la crisis pensional no vino de afuera,
sino de decisiones internas de inversion.

Seccion 7 La Constitucion Politica de 1991: la proteccion de las personas de la tercera
edad y el marco de la seguridad social integral.

La Constitucion Politica de Colombia de 1991, en su segunda edicion corregida y publicada
en la Gaceta Constitucional nimero 116 de 20 de julio de 1991 puso en el centro la
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proteccion de las personas de la tercera edad y, al mismo tiempo, permitié juridicamente
la creacion de los Fondos Privados de Pensiones.

Sin esta Constitucion, la Ley 100 de 1993 no habria sido posible. Es necesario citar
textualmente los articulos relevantes en su redaccion original de 1991, vigente en mayo de
2002, y explicar su alcance, dando protagonismo a la proteccion de la vejez. [32].

C. P. C. Articulo 46: 1a proteccion y la asistencia de las personas de la tercera edad
como principio constitucional.

Articulo 46. El Estado, la sociedad y la familia concurriran para la proteccion y la asistencia
de las personas de la tercera edad y promoveran su integracion a la vida activa y
comunitaria. El Estado les garantizara los servicios de la seguridad social integral y el
subsidio alimentario en caso de indigencia.

El articulo 46 es el nucleo de la proteccion a la vejez. Establece que la proteccion y la
asistencia de las personas de la tercera edad es responsabilidad concurrente del Estado, la
sociedad y la familia, y que el Estado les garantizara los servicios de la seguridad social
integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia.

Esta norma eleva a rango constitucional la seguridad social integral para la tercera edad y
la convierte en obligacion estatal. No es una declaracion programatica marginal, sino el
fundamento que obliga al legislador de 1993 a ampliar cobertura, crear el Fondo de
Solidaridad Pensional y garantizar un subsidio para ancianos indigentes. El articulo 46 es,
por tanto, la razon por la cual la reforma de 1993 debe leerse primero como una reforma
de proteccion a la vejez y luego como una reforma financiera.

C. P. C. Articulo 44: la seguridad social como derecho fundamental de los nifios, y
articulacion intergeneracional.

Articulo 44. Son derechos fundamentales de los nifos: la vida, la integridad fisica, la salud
y la seguridad social, la alimentacion equilibrada, su nombre y nacionalidad, tener una
familia y no ser separados de ella, el cuidado y el amor, la educacion y la cultura, la
recreacion y la libre expresion de su opinion.

El articulo 44 complementa el 46 al consagrar la seguridad social como derecho
fundamental de los nifios, cuyos derechos prevalecen sobre los de los demés. La
Constitucion establece asi una proteccion intergeneracional: seguridad social integral para
la tercera edad en el articulo 46 y seguridad social como derecho fundamental prevalente
para los nifios en el 44. Esa doble proteccion es la base del principio de universalidad que
luego desarrolla el articulo 48.

73



C. P. C. Articulo 48: la seguridad social como servicio publico con participacion de
particulares.

Articulo 48. La Seguridad Social es un servicio publico de carcter obligatorio que se
prestard bajo la direccion, coordinacion y control del Estado, en sujecion a los principios
de eficiencia, universalidad y solidaridad, en los términos que establezca la Ley. Se
garantiza a todos los habitantes el derecho irrenunciable a la Seguridad Social.

El Estado, con la participacion de los particulares, ampliara progresivamente la cobertura
de la Seguridad Social que comprenderd la prestacion de los servicios en la forma que
determine la Ley. La Seguridad Social podra ser prestada por entidades publicas o privadas,
de conformidad con la Ley. No se podran destinar ni utilizar los recursos de las
instituciones de la Seguridad Social para fines diferentes a ella. La ley definira los medios
para que los recursos destinados a pensiones mantengan su poder adquisitivo constante.

El articulo 48, en su texto original, contiene cuatro elementos esenciales. Primero, define
la seguridad social como servicio publico obligatorio bajo la direccion del Estado con
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad. Segundo, consagra el derecho
irrenunciable. Tercero, y aqui esté la habilitacion para la participacion privada, establece
que el Estado, con la participaciéon de los particulares, ampliard progresivamente la
cobertura y que la seguridad social podra ser prestada por entidades publicas o privadas de
conformidad con la Ley. Cuarto, protege los recursos y ordena mantener el poder
adquisitivo constante de los recursos destinados a pensiones.

La frase con la participacion de los particulares y podra ser prestada por entidades
publicas o privadas es la que permite crear Administradoras de Fondos de Pensiones de
naturaleza privada bajo control estatal. Esa habilitacion debe entenderse al servicio del
objetivo principal consagrado en el articulo 46: garantizar la seguridad social integral de
las personas de la tercera edad.

C. P. C. Articulo 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del
Estado.

Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio
nacional. Los servicios publicos estardn sometidos al régimen juridico que fije la Ley,
podrén ser prestados por el Estado, directa o indirectamente, por comunidades organizadas,
o por particulares. En todo caso, el Estado mantendrd la regulacion, el control y la
vigilancia de dichos servicios.

C. P. C. Articulo 53. El Estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste peridédico
de las pensiones legales.
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El articulo 365 refuerza al 48 al establecer que los servicios publicos podran ser prestados
por particulares manteniendo el Estado la regulacion, el control y la vigilancia, y el articulo
53 garantiza el pago oportuno y el reajuste peridodico de las pensiones legales. Leidos junto
al articulo 46, estos articulos configuran un modelo en el que la proteccion de la tercera
edad es el fin; la seguridad social integral es el medio; y la participacion regulada de
particulares es el instrumento para ampliar cobertura y eficiencia, y no es un fin en si
mismo.

Seccion 8. El programa de Gaviria: CONPES 2494 y el equipo econémico.
CONPES DNP-2494 del 29 de octubre de 1990.

El gobierno de César Gaviria Trujillo, entre el 7 de agosto de 1990 y el 7 de agosto de
1994, ejecuta el Plan Nacional de Desarrollo "La Revolucion Pacifica". A finales de
octubre de 1990, Gaviria expide el Documento CONPES DNP-2494 del 29 de octubre de
1990, Decisiones Sobre el Programa de Apertura Econémica, que formaliza la apertura. Se
eliminaron las licencias previas de importacion durante el ultimo trimestre de 1990; solo
se mantuvo en ese régimen los bienes bajo mecanismo de franjas.

Rudolf Hommes, Armando Montenegro y Juan Luis Londofio.

Rudolf Hommes Rodriguez, fue ministro de Hacienda entre 1990 y 1994, y proveniente de
la revista Estrategia plantea que el presupuesto es inflexible en mas de 95% por rentas de
destinacion especifica y que es necesario eliminar subsidios indiscriminados y redirigir el
gasto.

Armando Montenegro Trujillo, fue jefe del DNP entre 1990 y 1994, y también proveniente
de la revista Estrategia plantea la modernizacion mediante libre competencia y libre
empresa como motor del desarrollo, y la concentracion de actividades del Estado en cuatro
areas estratégicas: infraestructura fisica, desarrollo social, desarrollo ambiental y ciencia y
tecnologia.

Juan Luis Londofo de la Cuesta, fue secretario técnico de la Mision Chenery entre 1985 y
1986, miembro del equipo de la revista Estrategia y de Fedesarrollo. Ministro de Salud y
luego ministro de Trabajo y Seguridad Social entre 1992 y 1994, es el gestor de la radical
transformacion de la seguridad social que se inici6 con la expedicion de la Ley 100 en
1993, la cual lider6 como ministro de salud.

Londofo defendid en el Congreso dos ideas centrales: eliminar los regimenes especiales
para que todos los trabajadores se pensionasen bajo las mismas reglas, y ampliar la
cobertura del sistema. Su planteamiento consistid en crear un sistema dual: régimen de
Prima media con prestacion definida a cargo del ISS, agrupando las Cajas existentes; y
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régimen de ahorro individual con solidaridad, administrado por AFP, manteniendo
solidaridad con el Fondo de Solidaridad Pensional del articulo 28 de la Ley 100 de 1993.

Seccion 9. La reforma pensional de 1993 como culminacion de un proceso interno.

En 1993, el proyecto del presidente César Gaviria levantd ampolla en muchos sectores
porque daba paso a la creacion de los fondos privados de pensiones y a las empresas
prestadoras de salud. El gobierno propicié el debate y llevo al Congreso el Proyecto de Ley
155 de 1992, luego Ley 100 de 1993, que pretendia eliminar los regimenes especiales para
que todos los trabajadores se pensionaran bajo las mismas reglas de juego y ampliar la
cobertura del sistema. La Ley 100 de 1993 constituy6 un paso adelante para enfrentar el
problema pensional.

La légica que une todos los elementos es la siguiente. La Misiéon Chenery demostrd en
1986 que el sistema es disperso, excluyente, inequitativo y desfinanciado. Los equipos de
Fedesarrollo y de la revista Estrategia, que luego conformaron el Ministerio de Hacienda
y el DNP, convierten ese diagndstico en propuesta técnica y articulan la base fiscal de la
reforma.

El Ministerio de Hacienda, con Ulpiano Ayala como encargado del proyecto y luego como
viceministro técnico al frente de la defensa del proyecto, convierte esa propuesta en
exposicion de motivos y en calculo fiscal que viabiliza la transicion. Los CONPES 2465
de febrero de 1990 y 2482 de julio de 1990 demuestran que la apertura y la pérdida de
reservas del ISS son problemas internos, no impuestos desde afuera. [37].

La Constitucion de 1991, en sus articulos 46, 44, 48 y 365, crea el marco que pone en el
centro la proteccion de la tercera edad y permite que la seguridad social integral sea
prestada por particulares bajo regulacion estatal, habilitando juridicamente las
Administradoras de Fondos de Pensiones. El CONPES 2494 formaliza la apertura.

Por ello, la reforma de 1993 no es algo que llegd de afuera, sino la culminacion de un
proceso colombiano iniciado en 1986.

Capitulo 2. Cuatro (4) documentos técnicos, base de la reforma pensional de 1993

Los cuatro documentos -Urrutia 1991, Exposicion de Motivos de 1992, Ayala 1992 y Lora-
Zuleta-Helmsdorff 1992- no son antecedentes bibliograficos, sino tecnologias de calculo
que hacen visible la deuda heredada. [23, 29]. Cuantifican la fidelidad de apenas 40% en
el ISS, proyectan tasas de cotizacion insostenibles de 24, 3% para mantener la edad de 60
afios, y proponen arquitecturas alternativas de capitalizacion individual, bonos pensionales
y separacion de seguros.

Conceptualmente, los cuatro textos comparten una misma operacion: transformar una
promesa politica implicita en deuda explicita y, a partir de alli, discutir quién financia la
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transicion. La divergencia no estd en la creacion de fondos privados -en eso hay consenso-
sino en el nivel de garantia minima, en la edad de jubilacion y en el uso de la cotizacion
como impuesto o como ahorro. Leerlos en conjunto permite entender que la Ley 100 de
1993 no es la adopciéon de un modelo, sino la seleccion entre tres tasas, tres edades y tres
formas de reconocer la deuda acumulada del 30% del PIB.

Seccion 1. Documentos importantes como antecedentes de la Ley 100 de 1993

Documento 1 - Miguel Urrutia Montoya (1991), '""Reformas a la seguridad social en
Colombia", Fedesarrollo. (S0lo pensiones).

Lo que planted el estudio de Fedesarrollo de 1991 sobre pensiones:

El estudio “Reformas a la seguridad social en Colombia”, elaborado por Miguel Urrutia
Montoya para Fedesarrollo en noviembre de 1991 dentro del proyecto del PNUD "Un Plan
de Desarrollo Humano de Largo Plazo para Colombia", constituye uno de los diagndsticos
técnicos mas importantes del sistema pensional colombiano inmediatamente antes de la
Ley 100 de 1993.

Recordemos entonces lo planteado por Urrutia en 1991 en materia pensional.
1. Introduccion. Antecedentes de la seguridad social.

Urrutia recuerda que en un buen nimero de paises los antecedentes de la seguridad social
fueron sociedades mutualistas que ayudaban a los obreros en momentos de tragedia
personal. Las sociedades auxiliaban a la familia del trabajador con los gastos del entierro
cuando este moria, o con auxilios para cubrir los gastos médicos cuando se enfermaba.

Muchas de estas sociedades desarrollaron también sistemas de seguros de vida. En
resumen, la seguridad social se desarrolld para auxiliar al trabajador cuando se presentaran
situaciones inesperadas que lo privaran a ¢l o a su familia de ingresos. Las contingencias
cubiertas incluyen entonces el seguro de vida, auxilios para quien pueda quedar
desempleado, seguro en caso de gastos médicos u hospitalarios inesperados y seguro contra
accidentes de trabajo.

En los paises industrializados el Estado fue absorbiendo algunas de las funciones de seguro
de los trabajadores como parte de su politica social. En la mayoria de los paises las
funciones de seguridad las han absorbido entidades especializadas en cubrir las diferentes
contingencias. El seguro de desempleo tiene caracteristicas muy diferentes al seguro de
salud, y estos dos requieren esquemas organizacionales y de financiamiento muy diferentes
a los de los seguros de vida o seguros de pensiones. Por otra parte, diferentes paises le han
asignado al sector privado un papel diferente en la prestacion de los servicios y en su
financiacion.
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Urrutia sefiala que el sistema colombiano, al unir las pensiones, el seguro de salud y los
seguros de accidentes en una sola entidad estatal que recauda y presta el servicio, el ISS,
ISS, es bastante excepcional. La teoria de la administracion sugiere que es poco probable
que una sola entidad estatal pueda llevar a cabo eficientemente todos los objetivos que tiene
el ISS o las Cajas de Prevision.

Las ventajas de la especializacion sugieren como un minimo la necesidad de separar las
funciones de salud de las de pensiones. Adicionalmente, pareceria que en las condiciones
colombianas seria util considerar la posibilidad de pasar buena parte de la administracion
de los servicios al sector privado, aun si la garantia de la prestacion del servicio y su
financiacion se mantiene en cabeza del Estado.

2. Diagnostico de la situacion del sistema de pensiones en Colombia en 1991.
2.1. Situacion del ISS. El déficit de Invalidez, Vejez y Muerte.

La primera prioridad en Colombia es separar el seguro de salud de las pensiones. Esa
separacion la previo el Decreto 1650 de 1977, el cual preveia pasarle los seguros de
Invalidez, Vejez y Muerte, IVM, del ISS a La Previsora. Desafortunadamente esa
separacion no se ha hecho en 1991, pero hacerla es una prioridad. Lo mismo deberia
hacerse en la Caja de Prevision.

A mas corto plazo, el mayor problema que se presenta en 1991 es el del déficit en los
riesgos de IVM en el ISS. Cuando se establecieron estos riesgos en 1966 los actuarios
previeron la siguiente tabla de cotizaciones. Cotizaciones previstas: de 1967 a 1971 6%, de
1972 a 1977 9%, de 1978 a 1982 11%, de 1983 a 1987 15%, de 1988 a 1992 18% y de
1993 en adelante 22%. Cotizaciones efectivas: de 1967 a 1971 4, 5% y en 1985 6, 5%. No
haberse ajustado las cotizaciones determina que para cubrir las pensiones el afio entrante
se haria necesario disminuir las reservas, lo cual implicaria que el sistema de pensiones
comenzaria a "desahorrar".

Urrutia cita en 1991 a los investigadores Zuleta y Medina, quienes han calculado que para
mantener el sistema de Prima media escalonada, las cotizaciones deberian estar en el 12%
entre 1991 y 1995. La Directora del ISS en 1991, la doctora Cecilia Lopez, ha propuesto
un aumento mas modesto hasta 10, 5%. Se estima que en 1992 los ingresos por cotizaciones
de IVM seran inferiores a los gastos en pensiones. Para evitar que este fenomeno dificulte
el proceso de estabilizacion de la economia, sera necesario aumentar las cotizaciones.

2.2. Otras cajas o pensiones. Cientos de Cajas quebradas y regimenes privilegiados.

El otro problema que se tiene que enfrentar es el de cientos de pequenias Cajas, la mayoria
quebradas, que tienen regimenes de pensiones muy disimiles. Se debian consolidar esas
Cajas y unificar los regimenes de pension.
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En particular, habria que abolir todos los regimenes existentes en que se tiene derecho a la
pension a los 45 afos, o los que contemplan pensiones después de 20 anos de trabajo a
cualquier edad, o que crean derechos de pension después de solo 10 afios de cotizacion.

La mayoria de estos regimenes especiales existen en el sector publico o en empresas
estatales, y todos estos privilegios tienen un costo fiscal que le resta recursos a los gastos
publicos esenciales.

3. Diagnéstico del impacto en las finanzas publicas.

La seguridad social se puede convertir en una importante fuente de desequilibrio
macroecondémico. Esto ocurre si los gastos de seguridad social superan los ingresos al
sistema por cotizaciones o si las pensiones y los gastos de salud superan las cotizaciones
que hacen empleados y empleadores. En ese caso tendrian que liquidarse parte de las
reservas del sistema y eso equivale a un desahorro social.

En una situacién inflacionaria como la de 1991, ese desahorro puede ser critico. Ni el IFI
ni el Banco Central Hipotecario estdn en capacidad de absorber retiros masivos de
inversiones del ISS. Si este necesita reducir reservas de IVM para pagar pensiones, podria
crearse una necesidad de cupos de emergencia del Banco de la Republica para el IFI y el
Banco Central Hipotecario.

Alternativamente, el presupuesto nacional tendria que entrar a cubrir parte del déficit de
pensiones. En ambos casos el déficit de la seguridad social dificultaria inmensamente el
manejo macroecondmico.

3.1. Impacto fiscal de las Cajas publicas nacionales.

El régimen de pensiones del sector oficial, Cajanal y los Maestros, también va a crear
graves desequilibrios fiscales. Al envejecer los empleados oficiales; al no haberse creado
reservas de pensiones en el sector publico, cada afio aumenta la proporcion del presupuesto
que se tiene que destinar a transferencias a las Cajas y esto le resta recursos a programas
sociales prioritarios en salud, educacion y justicia.

No haber creado reservas de pensiones para los empleados publicos también ha tenido dos
efectos muy negativos: las demoras en el pago de las pensiones a los pensionados y la
corrupciodn en el tramite de dichas pensiones. Como Cajanal y otras cajas oficiales no tienen
suficientes apropiaciones para pagar las nuevas pensiones, el reconocimiento de estas se
demora. Esto ha llevado a que para obtener el reconocimiento de sus pensiones, los
empleados tengan que recurrir a abogados que demandan a Cajanal y logran la pension a
través del sistema judicial.

A la vez, esos intermediarios le pagan a los funcionarios para que demoren el
reconocimiento de pensiones, para asi forzar al pensionado a acudir al intermediario. Los
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abogados, por su parte, corrompen a los jueces para que estos condenen a la Nacion a pagar
las pensiones. El resultado es que una parte no despreciable de los costos de las pensiones
oficiales para en manos de intermediarios, jueces y funcionarios inescrupulosos.

3.2. Impacto fiscal de las Cajas publicas territoriales o locales.

Urrutia incluye expresamente a los empleados locales dentro del régimen del sector oficial
que va a crear graves desequilibrios fiscales. Al igual que en el caso nacional, al envejecer
los empleados locales y al no haberse creado reservas de pensiones en el sector publico
territorial, cada afio aumenta la proporcion del presupuesto de departamentos y municipios
que se tiene que destinar a transferencias a las Cajas locales.

Ese mecanismo también le resta recursos a programas sociales prioritarios y reproduce a
nivel territorial los problemas de demoras en el pago, corrupcién en el tramite,
intermediarios y jueces que ya se observan en Cajanal y en las Cajas nacionales. Por eso
insiste en que se deben consolidar esas Cajas y unificar los regimenes de pension tanto
nacionales como territoriales.

3.3. La inversion de las reservas y su efecto en el ahorro publico.

Aun suponiendo que el sistema de seguridad social constituye reservas suficientes para
cubrir los riesgos futuros de pensiones, el sistema tendra efectos macroecondmicos
diversos segun cual sea el régimen de inversion de dichas reservas. En Colombia en 1991
las reservas se invierten primordialmente en papeles del Estado. Si esos papeles los coloca
el gobierno para cubrir un déficit fiscal, la creacion de reservas técnicas para los riesgos de
IVM no va a aumentar el ahorro. Al contrario, el ahorro forzoso de las cotizaciones a la
seguridad social simplemente compensaria el desahorro del sector publico representado
por el déficit fiscal.

El efecto sobre el ahorro neto de la sociedad del régimen de inversion seria particularmente
infortunado si los titulos estatales se utilizaran para cubrir gasto publico corriente. La
operacion seria sana si se financiara inversion publica como carreteras, empresas de
servicios publicos u otras inversiones productivas.

El esquema de inversion de 1967, consistente en que parte de las reservas se invertia en
vivienda y parte en empresas industriales, era sano. El problema fue que la parte de
inversion en industria se canalizd a través del IFI hacia empresas estatales, las cuales
frecuentemente se establecieron con criterios mas politicos que economicos. Hacia el
futuro se debe establecer la libertad para la inversion de las reservas, dentro de reglas que
eviten que dichas inversiones se hagan en activos de alto riesgo. El portafolio también debe
ser suficientemente diversificado como para minimizar riesgos.
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4. Ahorro y seguridad social.

Para elevar la tasa de crecimiento de la economia colombiana pareceria necesario elevar la
tasa de ahorro como proporciéon del PIB. Un posible mecanismo para lograr eso seria
aumentar el ahorro forzoso a través de la seguridad social. En ese caso, es atractiva la
opcion de pasar a un régimen de pensiones con reservas completas. En la actualidad de
1991, sin embargo, se requeririan cotizaciones muy altas sobre la nomina para asegurar la
constitucion de reservas actuariales para todas las pensiones.

Probablemente sera necesario contentarse con la constitucion parcial de reservas. Aun asi
se requerira un aumento significativo e inmediato en los impuestos a la ndmina para cubrir
los riesgos de IVM, con el sistema de Prima media escalonada. Este sistema simplemente
garantiza reservas para mas de 5 afios de operacion. Un sano manejo macroecondmico
requiere tomar decisiones politicas dificiles en materia de pensiones, si se quiere que la
seguridad social no genere déficit fiscal o desestimule el ahorro.

5. Propuestas para el futuro.
5.1. Edad de retiro.

Establecer la edad de retiro a los 65 afios para hombres y mujeres. Con el aumento en la
expectativa de vida, ninguna sociedad puede darse el lujo de pensionar a los hombres a los
60 anos y, menos, a las mujeres a los 55 afios. En poco tiempo las mujeres que lleguen a
los 55 afios en Colombia van a tener una longevidad promedio de 80 afos. Muchas de ellas
habran trabajado 25 afios antes de los 55 afios. Si sobreviven hasta los 80 afios, la cotizacion
durante los 25 afios de trabajo tendria que ser muy alta para financiar 25 afios de pension.

5.2. Unificacion del régimen y eliminacion de privilegios para el ISS y para las Cajas
publicas nacionales y territoriales.

Se tiene que unificar el régimen de pensiones y eliminar privilegios que ponen en peligro
el equilibrio fiscal. En particular, habria que abolir todos los regimenes existentes en que
se tiene derecho a la pension a los 45 aios, o los que contemplan pensiones después de 20
afios de trabajo a cualquier edad, o que crean derechos de pension después de solo 10 afios
de cotizacion. La mayoria de estos regimenes especiales existen en el sector publico o en
empresas estatales, y todos estos privilegios tienen un costo fiscal que le resta recursos a
los gastos publicos esenciales.

El gobierno y los empleados oficiales deben cotizar a Cajanal y las otras Cajas porcentajes
de la nébmina iguales a los establecidos para el sector privado, con el fin de crear reservas
suficientes para el pago oportuno de las pensiones.
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5.3. Régimen de inversion de las reservas.

Se debe establecer un régimen libre pero prudente para la inversion de las reservas de [VM,
con libertad dentro de reglas que eviten activos de alto riesgo y con portafolio
suficientemente diversificado para minimizar riesgos.

5.4. Pension uniforme y sostenibilidad del ISS.

Para evitar un déficit explosivo en IVM o una explosion en las cotizaciones, sera necesario
establecer una pension uniforme equivalente a un salario minimo en el sistema publico de
seguridad social. Con las actuales cotizaciones de IVM el pago de una pension igual al
salario minimo generara un déficit financiero en el ISS.

Se requiere por lo tanto, aun si se le pone un tope como el propuesto a las pensiones,
aumentar la actual cotizacion de IVM. Se debe hacer un calculo actuarial para establecer
el monto de cotizacion compatible con una pensioén universal de un salario minimo para
todo el que haya cotizado 20 afios o mas al sistema. Es posible que se requiera un aumento
de 30% a 35% a la actual cotizacion.

5.5. Sistemas flexibles para independientes, agricultores y pequeiias empresas.

Se deben establecer sistemas flexibles de cotizacion para los trabajadores independientes,
los agricultores y los trabajadores en pequeias empresas. En esos casos, las cotizaciones
deberian ser de una suma fija mensual, y el trabajador deberia poder eliminar sus atrasos
cotizando varios periodos al tiempo cuando esté en capacidad de hacerlo. Si la cotizacion
fija es igual a 8% del salario minimo por mes, el trabajador independiente podria cotizar
12 veces esa suma cuando tenga la liquidez requerida, y eso le equivaldria a haber cotizado
52 semanas. Cuando estd desempleado o con bajos ingresos, no cotizaria, pero tampoco
acumularia derechos a pension.

5.6. Ahorro privado en fondos privados de pensiones.

Se estableceria que quien quiera ahorrar para una pension superior a un salario minimo
podria hacerlo, exento de impuesto a la renta, en un Fondo privado de pensiones. El sistema
publico de seguridad social seria redistributivo, al gravar con una proporcion fija todos los
sueldos, garantizandole la misma pension a todos los jubilados. Dicho sistema también
evitard el aumento de la pobreza absoluta entre los mayores de 65 afios al garantizarles a
todos un ingreso minimo.

Al mismo tiempo, para estimular el ahorro, crearia los estimulos tributarios necesarios para
que los individuos ahorren en Fondos privados para pensiones que les garanticen niveles
de vida no muy inferiores a los que tenian durante su vida laboral.
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Si por razones macroecondmicas se desea aumentar el ahorro forzoso en la sociedad, una
parte de ese ahorro para pensiones suplementarias podria ser forzoso, o sea, un suplemento
de 4% a 6% de la ndmina se tendria que destinar forzosamente a inversiones en Fondos
privados de pensiones.

Seria importante hacer todas las reformas aqui propuestas en 1992, en el momento en que
se aumenten dichas cotizaciones. Sin hacer las reformas, en pocos afios sera necesario
volver a aumentar las cotizaciones a niveles que dificilmente resistird la sociedad para
pagar pensiones excesivas a ciertos grupos privilegiados.

Fuente: Urrutia Montoya, Miguel. Reformas a la seguridad social en Colombia. Fundacion
para la Educacion Superior y el Desarrollo, FEDESARROLLO, Santafé¢ de Bogota,
noviembre de 1991. Proyecto PNUD "Un Plan de Desarrollo Humano de Largo Plazo para
Colombia".

Documento 2 — "EXPOSICION DE MOTIVOS" de la Ley 100 de 1993 - Gaceta No.
87 del 1° de octubre de 1992.

Recuento sintético de la Exposicion de Motivos de la Ley 100 de 1993.

En este apartado presento un recuento sintético de la Exposicion de Motivos de lo que
posteriormente fue la Ley 100 de 1993. El documento fue presentado por el Gobierno
Nacional al Congreso en 1992 y publicado en la Gaceta No 87 de 1 de octubre de 1992. Es
necesario aclarar que los documentos base de la reforma pensional no salieron como
Documentos CONPES, sino como Exposicion de Motivos del proyecto de ley, documento
elaborado por el DNP y los Ministerio de Trabajo y Salud.

A continuacion describo lo que la Exposicion plante6 y sefiald sobre la situacion de las
pensiones en 1992, manteniendo las ideas esenciales y recortando los argumentos
complementarios.

1 Propdsito general de la reforma.

La Exposicion de motivos planted que el Gobierno ponia a consideracion del Congreso la
creacion del Sistema de Ahorro Pensional para adecuar la seguridad social a los mandatos
del articulo 48 de la Constitucion de 1991. El documento dijo que la reforma se haria por
partes por la heterogeneidad de riesgos y que buscaba garantizar el pago oportuno y cierto
de las pensiones, evitando dobles cotizaciones sin mejoria en los servicios.

2 Propuesta central.
2.1 Sistema de capitalizacion individual opcional.

La Exposicion propuso un nuevo sistema basado en ahorro y capitalizacion individual con
seguros de invalidez y sobrevivencia y garantias estatales de pension basica y rentabilidad
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minima. Sefialé que seria opcional para los afiliados actuales y automatico para los nuevos
trabajadores, con bono pensional por aportes pasados para alcanzar por lo menos la pension
garantizada por el ISS.

El documento enfatiz6 la libre escogencia del trabajador entre el ISS, Cajanal o Fondos de
pensiones y la posibilidad de cambiar de administradora, sefialando que primaria la
competencia para mejorar servicios y rentabilidad. La exposicion dijo textualmente que el
nuevo sistema sera aplicable automaticamente para todos los nuevos trabajadores que
ingresen a la fuerza laboral y reemplazard en el largo plazo al sistema vigente.

2.2 Saneamiento del ISS.

La Exposicion planted el reordenamiento y financiacion del sistema vigente del Instituto
para garantizar derechos adquiridos y modificar gradualmente las prestaciones por razones
demograficas y para eliminar excesos. Dijo que los ajustes de Cajas del sector publico se
harian después por Ley 4 de 1992 y que se frenaria la deuda elevando cotizaciones al costo
de largo plazo, igualando aportes entre empleador y trabajador.

En ese esquema, reconociendo que seria necesario un cuantioso aporte fiscal para la
transicion.

2.3 Proteccion a no cubiertos.

El documento propuso extender la proteccion a la tercera edad pobre de 70 afios con un
auxilio de hasta medio salario minimo y crear un programa temporal de proteccion al
desempleo por la apertura econdmica.

3 Argumentos centrales de la reforma.
3.1 Sistema vigente inviable.

La Exposicion de Motivos sostuvo que el sistema vigente no era financieramente viable,
era inequitativo y de imposible expansion, y sefiald que las deficiencias eran estructurales
y no se superaban con ajustes administrativos.

3.2 Transicion inmediata necesaria.

El documento planted que la sustitucion por capitalizacion exigia una transicion que
mantenia un subsistema publico reformado para hacerlo financiable, respetando derechos
adquiridos. Dijo que debia iniciarse inmediatamente para minimizar el costo fiscal y los
efectos redistributivos del aplazamiento.
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3.3 Deuda acumulada y necesidad de asumirla fiscalmente.

La exposicion de Motivos sefiald que las pensiones no eran sostenibles a las tasas vigentes
por acumulacion de deuda gigantesca no pagable subiendo cotizaciones en un sistema sin
reservas, porque excederia el costo de prestaciones y generaria pérdida de competitividad,
desempleo e informalizacion. Propuso elevar las cotizaciones solo hasta el costo de largo
plazo y asumir fiscalmente la deuda pasada por tener base mayor y ser mas progresivo,
permitiendo al sistema de capitalizacion dispersar el costo via endeudamiento publico sin
desbalances macroecondmicos ni mas impuestos.

3.4 Direccion estatal y propiedad individual.

El documento sostuvo que la seguridad social es servicio publico obligatorio bajo direccion
del Estado y que los ahorros son propiedad individual en patrimonios independientes
administrados bajo regulacion estatal, mejorando eficiencia y libertad de escogencia.

4 Principios constitucionales.

La Exposicion de Motivos sefiald que la Constitucion impone universalidad, solidaridad y
eficiencia y que el sistema vigente fallaba en los tres. Planted que un sistema contributivo
tardaria en ser universal y debia complementarse con subsidios fiscales para pobres de
tercera edad, no con cotizaciones. También, la solidaridad en la base con recursos
presupuestales y que la deuda heredada debia asumirse fiscalmente, no parafiscalmente.

5 Diagndstico de 1992.
5.1 Cobertura muy baja.

La Exposicion de Motivos planted que la mayor deficiencia era la baja cobertura: solo 20%
de los colombianos cubiertos por Instituto, Cajanal y Cajas y menos de 50% de asalariados,
por estructura con 65% en sector campesino e informal y 40% de pobreza. Planted que la
reforma debia evitar impacto adverso sobre crecimiento y empleo formal, eliminar
incentivos a evasion e incentivar afiliacion de independientes. [23].

5.2 Deuda heredada sin reservas.

El documento sefial6 que los seguros de IVM del Instituto se financiaban como impuesto
a la ndomina sin constituir reservas suficientes, convirtiéndose en reparto simple. Dijo que
en el sector publico el pago se hacia con presupuestos sin cotizaciéon ni rendimientos,
generando beneficios excesivos y pasivo escondido.

La Exposicion de Motivos sostuvo con cifras que el valor presente neto al 5% anual de
obligaciones del Instituto hasta 1992 era de $4.7 billones y reservas de solo $420.000
millones. Las pensiones adeudadas del sector ptiblico valian $5.05 billones, para una deuda
total heredada de $9.75 billones o0 30, 7% del PIB de 1992, cercano a deuda externa de 35%
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del PIB. El documento ademas sefiald6 que no era toda la deuda, pues existian derechos
parciales de afiliados actuales.

El documento plante6 que sin aumento de cotizaciones al nivel de largo plazo la deuda
seguiria acumuldandose y que nada a futuro, excepto incumplir, podria reducirla. Igual, que
solo el pago de obligaciones ya adquiridas requeriria 6, 7% de salarios ahora, 8, 0% en
2000, 12, 0% en 2010 y 15, 0% en 2020, mas lo necesario para cumplir con las pensiones
futuras.

5.3 Ineficiencia y evasion.

La Exposicion sostuvo que las pensiones se otorgaban sin relacion adecuada con
cotizaciones. Senalo en el ISS subdeclaracion salarial, sobrevaloracion en las 100 semanas
previas a jubilacion, poca continuidad de aportes porque con 500 semanas se obtiene
salario minimo y alta evasion donde una quinta parte del sector moderno no se afilia.

5.4 Impacto negativo sobre empleo.

El documento planted que al recargar todo el costo sobre el factor trabajo sin rendimientos
de reservas se genera sesgo contra el empleo. También, que en Colombia el empleo
asalariado moderno es solo 35% del total, por lo que el sistema redistribuye contra
mayorias y afecta competitividad. Sefial6 que el pasivo sin contrapartida desplaza la
inversion privada y que el ahorro forzoso es decisivo en paises en desarrollo. Igual, que las
reservas del Instituto se afectaron por traslados a seguros médicos y por manejo
administrativo que caus6 un déficit de $99.000 millones en Bonos de Valor Constante a
1989.

5.5 Privilegios en sector publico.

La Exposicion planted que en el sector publico la gran mayoria se pensiona sin haber
cotizado y con complementos generosos con cargo al fisco, con aportes del Presupuesto
Nacional de cerca de $800.000 millones y 60% de ingresos de Cajanal provenientes de la
Nacién en 1991. Sefialo la existencia de pension promedio de 5, 5 salarios minimos en
Ecopetrol, 1, 89 en el sector publico y 1, 24 en el ISS, y casos como Colpuertos donde
suma edad mas servicio igual a 53 y diferencias de base salarial de 2 afios para afiliados y
12 semanas para jubilados del mismo ISS. También, que habia cerca de 1000 Cajas y
desercion de Cajanal.

5.6 Rechazo expreso al sistema mixto.

La Exposicion de motivos expresé textualmente que menos viable aun seria el tratar de
restablecer el sistema mixto de capitalizacion y reparto que se quiso implantar al iniciar los
seguros de IVM del I SS.
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El documento planted que en otros paises los sistemas de reparto se utilizan como base y
se complementan con aportes a Fondos de capitalizacion individual, Fondos colectivos de
empresas y esquemas voluntarios. Sostuvo que podria pensarse en dedicar
permanentemente el sistema vigente al pago de pensiones minimas financiado por reparto
del impuesto sobre la némina. La Exposicién de Motivos concluyo que el estado a que han
llegado las cosas no aconseja semejante esquema mixto en el caso colombiano.

El texto no menciona la palabra pilares. El modelo propuesto no era de pilares
complementarios sino de dos sistemas paralelos y opcionales donde el trabajador escoge
entre ISS o los Fondos de Pensiones, en este marco, con la idea de que el nuevo sistema
reemplazard en el largo plazo al sistema vigente y llegard a abandonar por completo en el
largo plazo el esquema basado en reparto simple.

6 Proyecciones actuariales que presento la Exposicion de Motivos.

La Exposicion de Motivos sostuvo que los seguros de IVM iniciados en 1967 debian
responder masivamente al cumplir 25 afios y que las pensiones del sector publico se
incrementarian por expansion de 1968 y crecimiento de educacion, salud y empresas de
servicios en los 70.

El documento sefiald que el estudio actuarial de 1991 proyectaba que para equilibrar el
seguro por reparto la cotizacion deberia ser 8, 2% entre 1991 y 1995 y ascender a 10, 1%,
13, 3%, 16, 1%, 18, 8% y 21% entre 2015 y 2020. Con el sector publico incluido, 15, 5%
en 2000, 21, 3% en 2010 y 27, 5% en 2020.

Indic6 que el costo en capitalizacion autofinanciado es 12, 5% y que superar 15% abriria
la evasion de mayores ingresos creando un circulo vicioso no viable y elevando el costo
del trabajo con desempleo e informalizacion.

El texto planted que establecer un sistema mixto exigiria 18, 1%, 21, 4%, 24, 5% en
periodos sucesivos desde 1991 a 1995 para equilibrio con capitales de cobertura. También,
que el promedio histérico del Instituto es 1, 24 salarios minimos, que subir la edad a 65
aflos solo reduce cerca de 2 puntos la cotizacion en 30 afios y que la edad actual 60 y 55 en
Instituto y 55 y 50 en Caja no corresponde a la expectativa de vida actual de 18, 6 afios
mas a los 60 y 15, 1 afios mas a los 65. No es posible garantizar pensiones a edades tan
bajas sin elevar demasiado los aportes.
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Documento 3 - Ulpiano Ayala (1992) "Un sistema pensional de capitalizacion
individual para Colombia" e “Introduccion a la Seguridad y a los Seguros Sociales”
(Capitulo de libro). [60].

1. Diagnostico sobre Colombia - Situacion en 1992.

A comienzos de los afios noventa, el sistema pensional colombiano seria calificado por
Ayala como fragmentado, inequitativo y en virtual quiebra actuarial. Coexistirian el ISS,
ISS, que cubriria a los trabajadores del sector privado, y cerca de 1.000 Cajas de prevision
publicas del orden nacional, departamental y municipal, con regimenes propios (1.027,
seglin Beatriz Marulanda). El resultado seria una cobertura de apenas el 35% del universo
laboral formal -690 mil cotizantes formales frente a dos millones de potenciales- y una
carga prestacional que el Estado no podria financiar. La fragmentacion en 1.027 Cajas no
ampli6 la cobertura porque no operé como descentralizacion de aseguramiento, sino como
multiplicacion de regimenes exceptuados para poblaciones cerradas con reglas superiores
a las del ISS. [26].

Ademas, Ulpiano Ayala en sus analisis mostro los siguientes rasgos del sistema imperante:
[26].

Baja relacion activos/pasivos y déficit operacional creciente: el ISS y las Cajas financiarian
el pago de las pensiones actuales con las cotizaciones de los trabajadores activos. En 1989,
los ingresos para IVM resultarian insuficientes y, en 1990-1991, el ISS ya tendria que
utilizar reservas para pagar mesadas.

Heterogeneidad de beneficios y requisitos: existirian convenciones colectivas que
permitirian pension a los 15 afos de servicio y 38 afios de edad, tasas de reemplazo del
75% al 100% del ultimo salario -con primas extralegales incluidas-. Edad de jubilacion de
50 anos para las mujeres y 55 para los hombres en muchos regimenes publicos, y
compatibilidad de pensién de gracia, jubilacion y salario de manera simultanea, en el
magisterio.

Incumplimiento del Estado como empleador: el Gobierno no pagaria a tiempo sus aportes
como patrono ni los bonos pensionales, acumularia deuda con el ISS y las Cajas, y
recurriria a recursos de cesantia y de asignaciones familiares para otros usos.

Pasivo heredado no fondeado: la deuda pensional acumulada representaria, en 1992, cerca
del 30% del PIB, segin calculos del autor. No existirian reservas constituidas y la
hiperinflacion, la desvalorizacion y la desdolarizacion de los afios ochenta habrian
erosionado el ahorro pensional.
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Inequidad y regresividad: el presupuesto nacional subsidiaria pensiones altas del sector
publico, mientras el 85% de la fuerza de trabajo -sector informal y rural- estaria marginado
de toda proteccion. Solo 13 de cada 100 ocupados estarian afiliados.

Ayala concluiria que el sistema de reparto, con “Prima media escalonada”, ya no podria
mantenerse, porque violaria los principios de equidad, solvencia y propiedad. Requeriria
ejercicios actuariales periodicos, que nunca se habrian hecho, y mecanismos de solidaridad,
que nunca se habrian financiado. [60].

2. Propuestas de reforma en curso en el congreso en 1992 - El sistema de capitalizacion
individual.

La propuesta gubernamental que Ayala sistematizaria y defenderia en 1992 consistiria en
sustituir gradualmente el reparto por un sistema de capitalizacion individual con garantia
estatal de pensiéon minima. A nuestro juicio, y salvo mejor opinidn, seria el antecedente
directo de lo que, en 1994, el Banco Mundial, BM, denominaria modelo de pilares
("Envejecimiento sin crisis"). [56].

A. Arquitectura del nuevo sistema propuesto.

Se cerraria el sistema actual para los nuevos afiliados. El remanente universal de afiliados
al ISS se trasladaria a los Fondos de pensiones a un ritmo del 20% anual; para las otras
Cajas del sector publico, de todos los niveles territoriales, el 50%. A cada trasladado se le
reconoceria un bono pensional proporcional a las semanas cotizadas. Se crearian
Sociedades Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP) privadas, que manejarian
cuentas individuales. La cotizacidon garantizaria al menos medio salario minimo mensual
para quienes cumplieran la edad y las semanas minimas; si el ahorro no alcanzara, el Estado
garantizaria la diferencia.

B. Medidas complementarias de ordenamiento planteadas.

I) Se obligaria a todas las Cajas de prevision a la separacion administrativa y financiera de
los seguros econdmicos, médicos y profesionales.

IT) Sobre la base de las nuevas cotizaciones, las Cajas publicas deberian establecer sistemas
fondeados y de reservas, con el objeto de atender sus obligaciones, prioritariamente las
relativas a los bonos pensionales a su cargo.

IIT) Los beneficios pensionales que excedieran la norma establecida para el ISS serian de
cargo de las entidades ptblicas que los hubieran acordado, con aportes de los trabajadores.
No podria recurrirse, para financiarlos, al presupuesto nacional ni traspasar su costo a los
precios de sus bienes o servicios. Cuando los pasivos por estos conceptos excedieran
determinados limites, deberian crearse reservas separadas, administradas financieramente.
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IV) Se eliminarian los regimenes de transicion indefinidos: la pension se calcularia en
funcion del ahorro acumulado mas rendimientos, estableciendo correspondencia entre el
esfuerzo y el beneficio.

C. Subsidios focalizados que se propondrian.

Se estableceria una pension equivalente a medio salario minimo mensual para los mayores
de 70 anos que carecieran de otros recursos y no se hubieran pensionado en el sistema
contributivo. La poblacion potencial alcanzaria a unos 190 mil ancianos, de 900 mil
mayores de esa edad.

Ademas, se propondria un limitado subsidio monetario, complementado por capacitacion
y seguro médico, para quienes quedaran cesantes por la apertura econdmica. En Colombia
existiria un auxilio de cesantia de un mes por afo trabajado, més intereses financieros,
depositados en Fondos de cesantias a cargo de cada empresa. El nuevo auxilio de
desempleo se financiaria trasladando un octavo de los recursos destinados a las Cajas de
asignaciones familiares.

D. Financiacion de la transicion que se proyectaria.

En 1992 se estimaba que, de aprobarse la reforma pensional en los proximos meses, dos
responsabilidades quedarian a cargo del Fisco por la deuda heredada: los bonos pensionales
para los trasladados y el déficit operacional, porque el ISS y las Cajas dejarian de recibir
cotizaciones de quienes se irian.

La proyeccion de requerimientos fiscales (% del PIB) seria: en 1994, 1, 31%; en 2000, 2,
44%; en 2010, 3, 34%; y en 2025, 1, 44%, desagregada en déficit operacional del ISS y del
sector publico y en bonos pensionales. La brecha se financiaria con cargo a los Fondos de
pensiones, con un tope del 45% de sus reservas, mas endeudamiento publico adicional al
inicio, ingresos tributarios adicionales, venta de activos publicos o rentas especiales de
origen minero. El valor presente de los bonos pensionales, a una tasa del 5% real anual,
seria del orden de 5 billones de pesos de la época (1992) -3, 26 billones del ISS y el resto
del sector publico-.

Ayala sostendria que la reforma podria hacerse sin alza de las cotizaciones vigentes ni
aportes presupuestales permanentes -a diferencia de las propuestas de Hernando Zuleta,
que propondria subir del 6, 5% al 9, 5% de la ndmina para garantizar hasta tres salarios
minimos, y de JLB Actuarios, que propondria el 9, 9%-. Garantizaria solo medio salario
minimo y haria explicita la deuda heredada. [28].

3. Principales discusiones y debates para 1992.

Ayala hizo seguimiento en esa €poca, a las controversias del tramite legislativo, en 1992,
del Proyecto de Ley 155 de 1992 Senado y 204 de 1992 Camara Acumulado con los
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proyectos 194 de 1990, 52 de 1992 y 215 de 1993, que se convertirian en la Ley 100 de
1993. [29].

A comienzos del afio 1992, la reforma se estaba discutiendo y se generaban algunas
discusiones y réplicas, como por ejemplo:

Oposicion sindical y de Cajas publicas: defendian el régimen de Prima media. Por su parte
los regimenes exceptuados como Magisterio, Fuerzas Armadas, Ecopetrol y Congreso de
la Republica, argumentaban derechos adquiridos y solidaridad intergeneracional. Las
centrales obreras consideraban que la capitalizacion individual romperia la solidaridad y
entregaria el ahorro a los grupos financieros.

De otra parte, se adelantaba un debate técnico entre las tres propuestas que el Gobierno
analizaba en la Comision para la Seguridad Social: La propuesta de Ayala -sin aporte fiscal
y con medio salario minimo garantizado. La propuesta de Zuleta -aumento de cotizacion
al 9, 5% y Fondo publico que garantizaria hasta 3 salarios minimos, con subsidio cruzado
de altos a bajos ingresos. La propuesta de JLB Actuarios proponia un aumento de las
cotizaciones al 9, 9%. [29].

Las tres propuestas coincidirian en la creacion de Fondos privados y en el mantenimiento
del sistema publico basico, y diferirian en el costo fiscal y en el nivel de garantia.

Discusion sobre edad de pension y transicion: el Gobierno propondria aumentar la edad de
jubilacion y las semanas de cotizacidn, y los trabajadores lo rechazarian. Seglin encuestas
citadas por Ayala, el 70% de los asalariados del sector privado y el 74% de los funcionarios
publicos se manifestarian partidarios del nuevo sistema de capitalizacion, pero la
modificacion que més controversia suscitd fué el aumento de la edad requerida para vejez.
[28].

Problema de la garantia de pension minima y del salario minimo: el Proyecto establecia
que la pension minima no podria ser inferior al salario minimo legal mensual, lo que, para
Ayala, haria que el costo de la garantia fuera alto y regresivo. Planteaba que la pension
minima quedara como el salario minimo de la fecha de reconocimiento, manteniendo su
valor anual segtin el IPC, propuesta que después, en la etapa posterior a la reforma de 1993,
recogerian Ayala y Acosta (1998). [25].

Debate sobre solidaridad y cobertura: como se financiarian las pensiones asistenciales
minimas para la poblacion marginada -65% informal- sin recurrir a impuestos sobre la
ndémina. Ayala proponia una contribucion obligatoria, con caracter de impuesto, para un
beneficio bésico universal complementado con capitalizacién voluntaria, anticipando el
pilar solidario no contributivo que, afios mds tarde, formalizaria el BM en 1994
(Envejecimiento sin crisis). [56].
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"Controversia sobre administracion y mercado de capitales: se planteaba la necesidad de
regulacion y supervision estricta de los Fondos, inversion eficiente de reservas, y de evitar
evasion, mora y '"subdeclaracion". La experiencia chilena de 1981 se usaria como
referencia de capitalizacion individual, pero se advertia sobre cobertura limitada,
morosidad en el recaudo y costos elevados de administracion."

Documento 4 - Eduardo Lora, Hernando Zuleta y Loredana Helmsdorff (1992)
"Viabilidad macroeconémica y financiera de un sistema privado de pensiones',
Fedesarrollo - Coyuntura Econémica, Abril 1992.

1. Diagndstico para 1992 - Situacion del ISS y sus reservas.

El estudio parte de un diagnostico contundente: el sistema pensional vigente en 1992 es
profundamente desigual e inequitativo, es una seria barrera a la movilidad laboral y un
obstaculo a la seguridad previsional. Las inequidades provienen de la existencia de
multitud de regimenes que pensionan a distintas edades y con las mas variadas exigencias
de vida laboral y de contribuciones [29].

El tropiezo a la movilidad laboral se origina en que los beneficios entre regimenes son solo
parcialmente transferibles y en que las diferencias de esos beneficios tienden a ser
acumulativas a través del tiempo, dando lugar a serios costos de movilidad para los
individuos y sus empleadores.

Por las mismas razones, la seguridad previsional es muy incompleta para quienes se ven
sometidos a la rotacion entre empresas y entidades con regimenes diferentes.

A. La deuda pensional del ISS.

De conformidad con lo dispuesto por la Constitucion de 1991, el Gobierno debe presentar
al Congreso los proyectos de ley para el desarrollo de las nuevas normas sobre seguridad
social. Puesto que el nuevo sistema debera absorber el actual sistema de pensiones del ISS,
los autores evalian la situacion de las pensiones causadas por los trabajadores afiliados al
ISS.

La forma como esas obligaciones podran ser traspasadas a un sistema privado como deuda
publica financiable total o parcialmente con los recursos del nuevo sistema.

El régimen actual del ISS y de las entidades publicas tiene una deuda originada en las
obligaciones de pago de pensiones de quienes ya estan jubilados y de quienes, aun sin estar
jubilados, han ido acumulando derechos para acceder a una jubilacién futura. Las
obligaciones causadas en el ISS por este tltimo grupo no han sido calculadas anteriormente
y suelen ser olvidadas, a pesar de ser superiores a las primeras y crecientes a una tasa
exponencial. El Gobierno debe reconocer de una vez por todas las deudas ya incurridas por
el ISS y por otras entidades.
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En 1992 el problema financiero del ISS afecta el 24, 7% del PIB y el del sector publico el
27% del mismo, con un déficit pensional incalculable si se incluyen las 1.027Ccajas y
entidades. Existe un consenso en torno a que el esquema de reparto es insostenible por siete
razones que los autores sistematizan: existencia de multiples reglas de cotizacion,
desequilibrio entre beneficios y aportes, garantia de beneficios elevados, proliferacion de
sistemas y convenciones, insuficiencia de reservas en las diferentes cajas, subestimacion
de la deuda pensional causada e inconsistencia entre la realidad demografica y los
parametros del sistema vigente.

B. Fidelidad y "subdeclaracion"

La existencia de requisitos demasiado laxos para acceder a las pensiones en el ISS, la
garantia de pensiones minimas y la fijacion de pensiones maximas son factores que invitan
a "subdeclarar" los salarios y a efectuar cotizaciones en forma irregular. Se calcula que la
fidelidad en las cotizaciones del ISS llega apenas al 40%. En estas condiciones, la
estabilidad financiera del sistema esta seriamente comprometida.

La fusion de un sistema de pensiones con una red de proteccion social a la vejez estimula
la "subdeclaracion" y la "subcotizacion", tanto para acceder a la protecciéon con un bajo
esfuerzo de ahorro por parte de quienes tienen bajos ingresos, como para evadir los costos
de solidaridad por parte de quienes tienen altos niveles de ingreso.

El resultado es un sistema que no logra proteger a los mas pobres ni asegurar pensiones
acordes con el nivel de ingresos, excepto incurriendo en elevados costos fiscales. La
confusion de objetivos lleva ademads a castigar el empleo porque exige establecer tasas de
cotizacion mas elevadas, dificultando la creacion de puestos de trabajo estables.

C. Reservas insuficientes y uso fiscal.

Los aportes totales a los sistemas pensionales comprenden en la actualidad las cotizaciones
de las empresas y de los trabajadores y las contribuciones del gobierno. Estas tres fuentes
sumadas equivalen al ahorro requerido para garantizar la pension reconocida legalmente.
Sin embargo, en la actualidad solo las dos primeras se consideran explicitamente.

La tercera, que de lejos es la mayor de las tres en todos los regimenes existentes, no esta
siendo considerada en forma explicita, ni en el caso del ISS ni menos atin en el caso de las
entidades del sector publico. Su valor ni siquiera se conoce. Debe establecerse un régimen
unico de pensiones.

El sistema debe distinguir entre el sistema de pensiones y una red de proteccion social a la
vejez o a la indigencia.

Los autores muestran que con jubilacion a los 60 afios solo es sostenible una pension plena
con niveles de cotizacion razonables si la vida laboral de los individuos es del orden de 35
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afios. Las tasas de cotizacidn irian en este caso entre el 7, 5% y el 30, 6% segln los
supuestos extremos de tasas de interés del 8% y el 3%. Para una tasa de interés menos
extrema, del 5%, la tasa de cotizacion deberia ser del 17, 6% para pension plena a los 60
afios con 10 meses cotizados por afio.

En las condiciones actuales de jubilacion del ISS, donde se logra la misma pension del 75%
después de 1000 semanas cotizadas solamente, la tasa de cotizacion requerida para que el
sistema fuera viable financieramente seria del 24.3%, con garantia de pension igual al
salario minimo y tasa de interés del 3%.

Aun esta tasa seria muy elevada, lo que demuestra la inviabilidad del régimen vigente.
2. Viabilidad de un régimen privado de pensiones - La propuesta de 1992.

El objetivo del informe es evaluar la viabilidad financiera y macroecondmica de un sistema
de Fondos de pensiones privados basado en capitalizaciones individuales, obligatorio para
todos los trabajadores asalariados y patronos del sector privado y voluntario para el resto,
con requisitos iguales para acceder a la pension.

A. Criterios para la reforma.

Los autores proponen siete criterios que deben orientar la reforma: 1) El Gobierno debe
reconocer de una vez por todas las deudas ya incurridas por el ISS y otras entidades. 2)
Deben eliminarse los estimulos a la "subdeclaracion" y "subcotizacion" de los aportes. 3)
Deben fijarse condiciones estables y explicitas de cotizacion. 4) Debe distinguirse el
sistema de pensiones de una red de proteccion social a la vejez. 5) La tasa de cotizacion en
los Fondos privados debe ser unica y fija, entre 9% y 13% segun perspectivas
macroecondmicas; 6) Debe haber libertad de eleccion del Fondo y competencia en
comisiones; 7) El sistema debe ser financieramente s6lido en términos macroecondomicos.

B. Elementos centrales de la propuesta.

Elevar la edad de jubilacion a 65 afios para los hombres y al menos a 60 afios para las
mujeres. Las edades actuales exigirian tasas de contribucion prohibitivas para hacer viable
financieramente cualquier sistema. Las edades minimas deben ser 65 y al menos 60,
preferiblemente también 65 para mujeres.

Crear un sistema de Fondos de pensiones administrados por el sector privado y regulado y
controlado por el gobierno, basado en principio de capitalizacion individual. La afiliacion
sera inmediata y obligatoria para todos los trabajadores asalariados y patronos laboralmente
activos afiliados al ISS. Para los demaés trabajadores, tanto del sector publico como privado,
la afiliacion sera voluntaria. La escogencia del Fondo serd decision individual, habra
libertad de traspaso y comisiones por libre competencia.
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La base de las pensiones serd estrictamente el monto del capital acumulado a lo largo de la
vida laboral, incluyendo rendimientos financieros en condiciones de mercado. Al llegar al
final de su vida laboral, el afiliado o su conyuge e hijos menores tendran derecho a una
renta vitalicia y/o a un flujo de ingresos programados, de acuerdo con su capital acumulado,
expectativa de vida y rentabilidad esperada.

Emitir bonos de jubilacion por las obligaciones pensionales del ISS con todos sus afiliados
activos que no tienen edad de jubilacion. La deuda ya incurrida por el ISS podra
reconocerse a través de bonos respaldados por el Gobierno, emitidos de inmediato, que
seran recibidos por los Fondos de pensiones en el momento de la jubilacion de los
individuos. Los bonos deberan estar totalmente indexados y podran reconocer interés fijo
hasta su entrega. También podran emitirse bonos de reconocimiento en las entidades
publicas para hacer posible el traspaso voluntario de trabajadores oficiales al sistema
privado. [29].

Incorporar al salario el aporte adecuado correspondiente al régimen de pensiones aplicable
a cada trabajador. Para que las verdaderas contribuciones sean explicitas y transparentes,
su valor debe incorporarse completamente al salario de los trabajadores del sector piblico
y descontarse luego por completo, segin el régimen vigente. De esa deuda reconocida,
tendria que pagarse de inmediato Unicamente la ya causada de quienes opten
voluntariamente por pasarse al régimen privado.

Continuar pagando a través del ISS las pensiones de los ya jubilados y de quienes sin estar
jubilados cuentan en la actualidad con las edades de retiro. Las pensiones de quienes ya
estan jubilados y de quienes ya tienen las edades actuales de retiro seran pagadas por el
ISS con sus reservas actuales, sus rendimientos y los aportes que debera hacerle el Estado.

No habra contribuciones de los trabajadores activos para pagar estas pensiones. Todos los
hombres menores de 60 y mujeres menores de 55 quedarian desvinculados del sistema
pensional del ISS. Puesto que las pensiones del ISS quedaran circunscritas a quienes ya
tienen estas edades, el desmonte del sistema del ISS se produciria en forma gradual hasta
desaparecer por completo en la década del 2020.

Refinanciar la deuda del ISS y su déficit operativo a través de los nuevos Fondos privados.
La deuda reconocida mediante bonos y los déficits operativos en que incurrira para pagar
pensiones de los actuales jubilados podran financiarse con colocacion de papeles de deuda
publica de largo plazo entre los mismos Fondos de pensiones. El Gobierno podra
determinar el porcentaje de las reservas acumuladas de cada Fondo que debera ser invertida
en dichos titulos, evitando desembolsos netos que dificultarian el manejo fiscal y
monetario.
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C. Viabilidad financiera segun tasas de interés y fidelidad.

Los autores hacen un andlisis de sensibilidad con el que muestran que en un sistema de
capitalizacion individual con jubilacion a los 65 afios pueden lograrse pensiones plenas
después de 40 anos de vida laboral con cotizaciones del orden del 13%. Excepto con
supuestos poco realistas sobre tasas de interés, la jubilacidon plena a los 60 afios no es viable
financieramente. Si la edad se eleva a 65 afios, con una vida laboral de 35 afios mas larga
y una expectativa de vida del jubilado y su conyuge 5 afos mas corta, las exigencias de
cotizacion se reducen considerablemente. Asi, con supuesto de rendimiento del 5% y vida
laboral que comience a los 25 afios, la tasa se reduciria del 17, 6% al 13%.

Con pensiones del 75% de los ingresos, la tasa de cotizacion podria ser del orden del 10%.
Sin embargo, no es necesario garantizar pension plena, porque los ingresos disponibles del
trabajador activo no corresponden a su ingreso debido a las mismas cotizaciones, y sus
gastos como jubilado son también inferiores. Una pension del 75% representaria apenas
una disminucion del 14% del ingreso disponible promedio durante toda la vida laboral,
frente al caso de pension plena con 5% de rendimientos.

Si la tasa de interés fuera del 3%, las cotizaciones tendrian que fijarse en 18, 3%,
manteniendo los demas supuestos, y bajarian al 4, 9% con tasa del 8%. Con tasa intermedia
del 5%, la tasa requerida seria del 9, 7%. En contraste, en las condiciones actuales de
jubilacion del ISS, donde se logra la misma pension del 75% después de 1000 semanas
solamente, la tasa requerida seria del 24, 3%.

Es necesario que haya fidelidad de los afiliados para hacer sostenible el sistema. La falta
de continuidad en los aportes individuales exigiria elevar considerablemente la tasa de
cotizacion requerida. Todos los célculos anteriores estan basados en el supuesto de que, en
promedio, se hacen 10 cotizaciones mensuales por afio.

Pero si la frecuencia fuera apenas de 6 meses por afo, la tasa requerida para lograr pension
plena se elevaria del 13% al 21, 7%. Como ya se menciond, la falta de fidelidad en las
cotizaciones al ISS es alarmante. Sin embargo, la baja fidelidad es producto de diversas
condiciones ya mencionadas en la seccidon sobre criterios de reforma, que desaparecerian
en el nuevo sistema. Aun asi, es deseable que el sistema contemple estimulos a la
continuidad y/o mecanismos de compensacion individual de cotizaciones atrasadas, tales
como aportes extras.

D. Efectos macroeconomicos.

El paso de un sistema de reparto a uno de capitalizacion tiene efectos positivos sobre el
ahorro, la inversion y el crecimiento, porque cada individuo ahorra para su propia vejez en
lugar de que las generaciones venideras financien a la actual. El mayor ahorro debe
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convertirse en nuevas inversiones productivas, lo cual eleva la tasa de crecimiento del
producto nacional.

Ademés, al eliminar subsidios cruzados y hacer explicita la contribucion del Estado, se
reduce la distorsion sobre el empleo y se corrige el efecto regresivo del sistema actual. Los
Fondos privados, al invertir hasta 45% de sus reservas en deuda publica del ISS, permitirian
refinanciar la transicion sin desembolsos fiscales netos desestabilizadores.
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Parte III — Sistema General de Pensiones de la Ley 100 de 1993

Introduccion general a la parte 111

La Parte III de este trabajo no pretende contar de nuevo la historia de la Ley 100 de 1993,
sino ordenar, en tres tiempos logicos el debate que la hizo posible, la formula que
finalmente se aprobo6 y el choque de esa féormula con la realidad en sus primeros ocho afios
de vigencia.

La reforma pensional de 1993 no nacié como un proyecto técnico aislado.

La implementacion 1994-2002 mostrd que sin cultura de seguridad social la afiliacion no
se tradujo en cotizacion efectiva.

Se deja la vejez como contingencia lejana y no como etapa cierta que exige construir
pension desde el inicio de la vida laboral, para no dejar carga ni a la sociedad, ni a la familia,
ni al Estado.

Fue la respuesta a una crisis diagnosticada desde finales de los afios ochenta: un ISS (ISS)
con reservas deficitarias desde 1991, con una tasa de cotizacion de apenas el 8% y edades
de 55 y 60 afios.

Y un "archipiélago" de mas de 1.000 Cajas y Fondos de prevision -1.040 segin la
exposicion de motivos del Proyecto de ley 248 de 1992, y 1.027 segun El Tiempo, 994 de
ellas municipales- que pagaban pensiones con reglas distintas, muchas de ellas
equivalentes al 75% del ultimo salario en Cajanal y entre 150% y 350% por encima del
ISS en algunas entidades territoriales.

El sistema cubria solo al 25% de la poblacion y, segun la tesis dominante entre 1991 y
1993, el problema no era de disefio sino de incumplimiento: el Estado habia aportado en
promedio solo el 36% de lo debido entre 1958 y 1966, con un 82, 3% de incumplimiento
en 1965.

.Qué se aprobo el 23 de diciembre de 1993?

La Ley 100 cre6 el Sistema de Seguridad Social Integral y, dentro de él, el Sistema
General de Pensiones de caracter dual paralelo.

De un lado, el Régimen de Prima media con Prestacion Definida, administrado
inicialmente por el ISS; del otro, el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad,
administrado por las nuevas Administradoras de Fondos de Pensiones, AFP.

Entre ambos se inventaron los puentes financieros: el bono pensional -con fecha de corte a
partir del 1° de abril de 1994, salario base al 30 de junio de 1992. Cuatro tipos E y C-y los
titulos pensionales para empresas con pasivo propio, ademads de la cuota parte pensional y
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el Fondo de Solidaridad Pensional. El articulo 130 cre6 el Fondo de Pensiones Publicas del
Nivel Nacional, FOPEP, para sustituir a Cajanal, Caprecom y Capresub a partir de 1996.

El modelo paralelo que se implant6 con la Ley 100 de 1993, donde se adopté un modelo
compuesto por dos regimenes -ahorro o capitalizacion y reparto o Prima media, no fue el
resultado de copiar un modelo existente en otro pais, sino que fue la sintesis de las
discusiones politicas que se dieron en el Congreso de la Republica de Colombia. [47].

Durante el tramite legislativo de 1992 y 1993 se confrontaron posiciones que defendian el
mantenimiento del ISS con ajustes paramétricos, las que proponian su cierre y sustitucion
total por ahorro individual al estilo chileno, y las que buscaban preservar cajas publicas y
regimenes especiales.

El diseno final de dos regimenes en competencia, con bonos pensionales, titulos
pensionales, cuotas partes y Fondo de Solidaridad Pensional, es el compromiso politico
que permitié la aprobacion, el 23 de diciembre de 1993. El hecho de que Peru haya
adoptado en el mismo afio 1993 una reforma pensional con un modelo paralelo puede ser
o una coincidencia histérica o una permanente comunicacion entre politicos de los dos
paises, pero no constituye evidencia de trasplante normativo directo.

La Ley 100 de 1993 fue el resultado de multiples discusiones y posiciones. De una parte el
sector privado, especialmente el ligado al sector financiero y al de seguros, veia la
oportunidad de entrar a un "negocio" que aunque incierto, podia ser rentable". De otra,
algunos estudiosos del tema pensional que habian seguido de cerca el modelo implantado
en Chile aportaban argumentos técnicos sobre capitalizacion individual, rentabilidad y
sostenibilidad fiscal. Y por otra parte, la posicion de unos sindicatos fuertes en el pais como
la USO de los empleados de Ecopetrol, la petrolera estatal; FECODE, sindicato de maestros
de colegios y escuelas publicas, con presencia a nivel nacional y capacidad de movilizar a
los padres de familia; los sindicatos del ISS, con capacidad de paralizar el servicio; y las
asociaciones de militares retirados, con un peso politico fuerte en un pais con conflictos
armados, quienes defendian la preservacion de sus regimenes especiales.

El Capitulo 1 recoge, de forma sistematica y con fuentes de la época, cudles eran los
principales miedos o criticas antes de la aprobacion. No es un juicio retrospectivo, sino la
voz de 1991-1993: que subir la cotizacion al 13, 5% bastaba sin privatizar; que Cajanal no
era un privilegio sino la compensacion por salarios publicos bajos; que las 1.040 Cajas
expresaban especializacion por poblacion y no despilfarro; que el mecanismo de cuotas
partes y el derecho a repetir a prorrata equilibraba el sistema; que suprimir Caxdac
(aviadores), Fonprecon (Congreso) o el Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles era
eliminar compensaciones por riesgo; y que concentrar 3, 5 millones de afiliados del sector
privado y 800 mil del publico en pocas AFP crearia un oligopsonio, o sea, pocos
compradores frente a muchos emisores de titulos.
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El Capitulo 2 describe qué se aprobd y como debia funcionar. No repite los argumentos,
explica la arquitectura juridica que qued6 en la ley: creacion del sistema, reglas de
afiliacion al 31 de marzo de 1994 y validez de tiempos si no se hubiera estado afiliado a
Caja; diferencia entre bono y titulo pensional; los cinco elementos esenciales de todo bono
(fecha de corte, salario base, fecha de salario base, emisiéon y redencion); las
reglamentaciones posteriores -Decretos 1299 de 1994, 1748 de 1995 y 1513 de 1998, entre
otros-; e incluye las dos gréficas comparativas ISS antes / ISS Ley 100 de 1993 y paralelo
RPM vs RAIS, que permiten visualizar el cambio de logica.

Tres ideas emergen: Primera, la supervivencia de las Cajas que, segin El Tiempo del 10
de enero de 1994, desaparecerian en 1996 -Cajanal siguié reconociendo pensiones y la
Contraloria en 1998-1999 confirm6 que FOPEP no recibid reservas-. Segunda, la
confrontacion ISS-Asofondos documentada por El Tiempo y la Revista Dinero, con
denuncias de competencia desigual. Las AFP no asumian el pasivo histérico.

Y tercera, la judicializacion masiva del régimen de transiciéon del articulo 36, con
Conceptos del Consejo de Estado -Concepto 670 del 20 de abril de 1994 sobre no
retroactividad y derechos adquiridos. Sentencias C-596 de 1997 y C-003 de 1998,
Radicacién 9117 de la Corte Suprema, y litigios por cuotas partes con base en el articulo 2
de la Ley 33 de 1985.

En conjunto, los tres capitulos permiten al lector entender que la reforma de 1993 no fue
solo una ley, sino un transito inacabado: se pasé de un diagnostico fiscal a una solucion
financiera dual que generd temores fundados de concentracion del ahorro, que en sus
primeros afios no logré ni extinguir las Cajas ni financiar FOPEP, sino que desplazo el
conflicto al terreno judicial del régimen de transicion.

Capitulo 1. Argumentos contra la reforma pensional entre finales de 1991 y el 23 de
diciembre de 1993 — antes de la Ley 100 de 1993. ISS, Cajanal y Cajas publicas de
empleados publicos

Introduccion

En los meses previos a la Ley 100 de 1993 se confrontaron argumentos técnicos, fiscales
y sindicales.

Se organiza tematicamente en dos bloques: lo relativo al ISS (ISS) y lo relativo a las Cajas
publicas y regimenes pensionales de los empleados publicos (Cajanal, Cajas nacionales,
departamentales, municipales, universitarias, Caxdac, Pensiones de Antioquia, Fonprecon
y Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales).

El Banco Interamericano de Desarrollo, BID, en estudio publicado en el segundo semestre
de 1992 senal6 que el sistema previsional objeto de reforma amparaba a 3, 5 millones de

101



afiliados del sector privado y a 800 mil del sector publico. Esa cuantificacion fue la base
demografica invocada en el debate legislativo de 1992-1993.

1. Argumentos relativos al ISS. Finales de 1991 - 23 de diciembre de 1993.

1.1. El déficit del ISS como consecuencia del incumplimiento estatal y no como déficit
estructural.

Los investigadores de la Universidad Nacional de Colombia, en el articulo "En los origenes
de la crisis de la seguridad social: el caso de los Seguros Sociales", publicado a finales de
1991, sostuvieron que con la adopcion de los seguros econdmicos confluyeron un conjunto
de circunstancias que hacian necesario estabilizar y consolidar el proyecto de seguridad
social y dar una respuesta definitiva a las dificultades financieras del ISS.

En ese mismo estudio los investigadores de la Universidad Nacional documentaron que el
déficit financiero en los riesgos econémicos fue ocasionado por el no pago de la cuota
estatal. Segun el cuadro de Déficit de Aportes del Estado 1958-1966 reproducido en el
articulo, el Gobierno aporté en promedio solo el 36% de lo debido y en 1965 el
incumplimiento alcanzo el 82, 3%. Con base en ello, las centrales sindicales entre finales
de 1991 y 1992 argumentaron que no se debia reformar la estructura del ISS, sino que el
Estado debia cubrir directamente su cuota.

1.2. La tasa de cotizacion como solucion paramétrica sin privatizacion.

El equipo técnico del ISS y del DNP proyecto, entre finales de 1991 y mediados de 1992,
que los aumentos de la tasa previstos entre 1992 y 1996 permitirian recuperar las reservas,
deficitarias en 1991. Segun esa proyeccion técnica, la tasa del 13, 5%, sumada a una mayor
afiliacion y a tasas reales de interés altas, permitiria acumulacion neta de reservas hasta la
primera década del afio 2000. Se sostuvo que ese ajuste era suficiente y que no se requeria
crear Fondos privados.

1.3. El anuncio sindical de batalla legislativa para archivar el proyecto.

El diario El Tiempo, en su ediciéon "El Congreso tiene la palabra" del 12 de octubre de
1992, informd que los sindicatos anunciaron su rechazo al proyecto del Gobierno y fijaron
tres pasos: primero, estudiar la iniciativa; segundo, dar la batalla en el Congreso para que
se archivara; y tercero, acudir a la protesta popular para evitar las reformas.
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2. Argumentos relativos a las Cajas publicas y regimenes pensionales de empleados
publicos. Finales de 1991 a 23 de diciembre de 1993.

2.1. Cajanal: el 75% del iltimo afio como compensacion y no como privilegio.

El diario El Tiempo, en nota del 15 de julio de 1992 documenté que en Cajanal se llegaron
a otorgar pensiones equivalentes al 75% del salario promedio del ltimo afio cotizado.
Fedesarrollo precis6 en su Informe de Coyuntura de agosto de 1992 que algunas cajas
territoriales otorgaban pensiones entre 150% y 350% superiores a las del ISS.

Frente a ello, la academia y los sindicatos del sector publico sostuvieron en el segundo
semestre de 1992 que ese 75% no constituia un privilegio sino una compensaciéon por los
bajos salarios publicos. El diario El Tiempo, en su informe "Fondo unico para pago de
pensiones" del 22 de septiembre de 1992, recogid la preocupacion de que, si la ley fuera
aprobada entidades como Cajanal, la Caja de Prevision Social de Comunicaciones
(Caprecom) y la Caja de la Superintendencia Bancaria (Capresub) tendrian que desaparecer
a partir de 1996 y trasladar todas sus reservas al nuevo Fondo, lo que fue calificado por sus
defensores como una expropiacion de derechos.

Universidad Nacional - CID.

Oscar Rodriguez y Decsi Arévalo del CID de la Universidad Nacional, en el trabajo
"Estructura y crisis del sistema pensional 1946-1992" publicado en diciembre de 1992,
sefalaron que solamente el 25% de la poblacion hacia parte del sistema pensional a través
del ISS, o de 1.008 Cajas o de Fondos existentes.

Con base en ello, los defensores de Cajanal argumentaron en diciembre de 1992 que si el
Estado cumpliera el aporte del 3% del presupuesto nacional que le correspondia a Cajanal
desde la Ley 6 de 1945, el Fondo seria sostenible sin necesidad de crear el Fondo de
Pensiones Publicas (FOPEP), que sustituiria a Cajanal en el pago de pensiones de vejez,
invalidez y sobrevivientes.

2.2. Las 1027 o 1.040 Cajas como especializacion y no como dispersion irracional.

En la exposicion de motivos del Proyecto de Ley No. 248 del 29 de julio de 1992, se calculo
que las Cajas y Fondos de prevision social llegaban a 1.040 instituciones, discriminadas
asi: entidades de prevision municipal, 994; Cajas de cobertura nacional, incluida Cajanal,
12; Cajas departamentales, 20; Cajas de los territorios nacionales, 9; Cajas universitarias,
4; e ISS, 1.

(Otras fuentes hablan de 1.027 Cajas y otras de mas de 1.000). Algunos analistas
manifestaron que la existencia de tantas Cajas se debia a la especializacion de acuerdo con
su grupo poblacional de afiliados, y que no era una muestra de dispersion.
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2.3. Pensiones de Antioquia: defensa de la especializacion local.

La Asamblea Departamental de Antioquia demostrd en su Compilacion Juridica vigente a
diciembre de 1992 que Pensiones de Antioquia conservaba las ordenanzas departamentales
aplicables, organizadas cronologicamente. El Tribunal Superior de Medellin documento6 en
providencias del 30 de noviembre de 1992 que los tiempos servidos al Departamento de
Antioquia entre 1988 y 1992 equivalian a 179, 57 semanas aportadas a Pensiones de
Antioquia. Con ello se argumentd que la unificacion en un Fondo Unico destruiria el
conocimiento local de cada entidad sobre sus afiliados y su especializacion historica.

2.4. Las cuotas partes y el derecho a repetir como mecanismo de equilibrio financiero.

El Consejo de Estado, al interpretar en Concepto del 18 de agosto de 1992 el articulo 2 de
la Ley 33 de 1985, recordd que la Caja de prevision obligada al pago de la pension tendria
derecho a repetir contra los organismos no afiliados a ella o contra las respectivas Cajas de
prevision, a prorrata del tiempo que el pensionado hubiere servido o aportado.

En el mismo sentido, el Consejo de Estado preciso, en Concepto del 10 de septiembre de
1992 que Pensiones de Antioquia era la entidad encargada de cancelar la totalidad de la
pension y de adelantar posteriormente el recobro correspondiente. Para sus defensores
entre finales de 1991 y 1993, ese mecanismo de cuotas partes pensionales evitaba el déficit
y hacia innecesaria una reforma estructural.

2.5. Caxdac: defensa del régimen especial de los aviadores civiles.

Los apoderados de la Asociacion Colombiana de Aviadores Civiles (Acdac) invocaron
entre el segundo semestre de 1992 y diciembre de 1993 el régimen pensional anterior a la
Ley 100 de 1993, contenido en el Decreto 1015 del 3 de mayo de 1956, en la Ley 32 del
28 de junio de 1961 y en el Decreto 60 del 19 de enero de 1993, para defender la
permanencia de la Caja de Auxilios y Prestaciones de Acdac (Caxdac).

Antes de aprobarse la Ley 100 de 1993 algunos sectores relacionados con la aviacion
insistieron en que sus pensiones debian ser administradas por Caxdac, entidad a la cual sus
afiliados harian las respectivas cotizaciones para invalidez, vejez y sobrevivencia. Para el
gremio, reformar dicho régimen significaba suprimir una compensacion legitima frente al
riesgo propio de la actividad de vuelo.

2.6. Fonprecon: establecimiento publico del orden nacional.

El Departamento Administrativo de la Funcioén Publica recordé que el Fondo de Prevision
Social del Congreso de la Republica (Fonprecon) fue creado por los articulos 23 y 24 de la
Ley 33 de 1985 y que el régimen pensional de los congresistas se encontraba consagrado
en el Decreto 1359 del 24 de junio de 1993 y el reajuste especial en su articulo 17. [31].
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Ese mismo Departamento precisé que Fonprecon, por disposicion del articulo 14 de la Ley
33 de 198, se constituyd como un establecimiento publico del orden nacional.

2.7. Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales: operatividad demostrada.

El Consejo de Estado describio, en Concepto del 15 de julio de 1992, que el Fondo de
Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales de Colombia fue creado para pagar las pensiones
legales convencionales de los ex empleados de la empresa Ferrocarriles Nacionales de
Colombia, en liquidacién, y para atender las demds prestaciones y efectuar el
reconocimiento y pago de las pensiones de cualquier naturaleza.

El diario El Tiempo documento, en nota del 18 de marzo de 1993, que las cuentas bancarias
inactivas que hasta diciembre de 1992 eran utilizadas para el pago de pensiones de los
ferroviarios fueron reorganizadas a partir de enero de 1993, lo que demostraba, segun los
defensores del Fondo, su operatividad, y que no necesitaba ser sustituido por el Fondo
cuenta FOPEP.

2.8. Argumentos generales de mercado.

La Universidad Industrial de Santander, UIS, en la Revista Noesis del segundo semestre
de 1992, advirti6 que la reforma configuraria un oligopsonio: el transito de 1.040 Cajas
dispersas a pocas AFP concentraria en pocos compradores el ahorro pensional -3.5
millones del sector privado y 800 mil del sector publico-, otorgandoles posicion dominante
frente a los multiples emisores de titulos en el mercado de capitales.

La Camara de Representantes, en la ponencia del Proyecto de Ley No. 248 del 29 de julio
de 1992, record6 que el régimen anterior exigia que el derecho pensional se adquiriera
unicamente si se laboraba todo el tiempo exigido por la ley. Esto es, 20 afios o 1.000
semanas de cotizacion, en un solo sector: o el publico, a través de las Cajas de prevision, o
el privado, a través del ISS o de las empresas directamente. Para los ponentes de oposicion,
esa exigencia garantizaba la solidaridad del sistema de reparto y acumular tiempos publicos
y privados romperia dicho principio.

Capitulo 2. Sistema general de pensiones - Ley 100 de 1993
Introduccion

El 23 de diciembre de 1993 el Congreso aprobd un sistema dual que combind el reparto y
la capitalizacion individual.

Es necesario recordar que los Uinicos paises que en 1993 crearon un modelo paralelo
fueron Colombia y Perd, con todas las deficiencias que este tipo de modelos pueden
tener y que analizaremos mas adelante en otra parte de esta tesis.
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En este capitulo recordaré las principales normas y reglas de la Ley 100 de 1993, en
lo que tiene que ver con las pensiones en Colombia.

La Ley 100 de 1993 senala que el servicio publico esencial de seguridad social se prestara
con sujecion a los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad
y participacion, conforme al articulo 2° original (Diario Oficial No. 41.148 de 23 de
diciembre de 1993) y los define como:. [32].

(A) EFICIENCIA. Es la mejor utilizacion social y econdmica de los recursos
administrativos, técnicos y financieros disponibles para que los beneficios a que da derecho
la seguridad social sean prestados en forma adecuada, oportuna y suficiente.

(B) UNIVERSALIDAD. Es la garantia de la proteccién para todas las personas, sin
ninguna discriminacion, en todas las etapas de la vida.

(C) SOLIDARIDAD. Es la practica de la mutua ayuda entre las personas, las
generaciones, los sectores econdmicos, las regiones y las comunidades bajo el principio
del mas fuerte hacia el mas débil. Es deber del Estado garantizar la solidaridad en el
régimen de Seguridad Social mediante su participacion, control y direccién del mismo. Los
recursos provenientes del erario publico en el Sistema de Seguridad se aplicaran siempre a
los grupos de poblacion més vulnerables.

(D) INTEGRALIDAD. Es la cobertura de todas las contingencias que afectan la salud, la
capacidad econdmica y en general las condiciones de vida de toda la poblacion. Para este
efecto cada quien contribuira segun su capacidad y recibira lo necesario para atender sus
contingencias amparadas por esta Ley.

(E) UNIDAD. Es la articulacion de politicas, instituciones, regimenes, procedimientos y
prestaciones para alcanzar los fines de la seguridad social.

(F) PARTICIPACION. Es la intervencion de la comunidad a través de los beneficiarios
de la seguridad social en la organizacion, control, gestion y fiscalizacion de las
instituciones y del sistema en su conjunto.

La Ley 100 de 1993 est4 estructurada en cuatro libros:

Libro I: Sistema general de pensiones (Articulos 10 al 151).

Libro II: Sistema general de seguridad social en salud (Articulos 152 al 264).
Libro III: Sistema general de riesgos profesionales (Articulos 265 al 278).

Libro I'V: Servicios sociales complementarios (Articulos 280 al 289).
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Seccion 1 - Creacion del sistema, régimen de Prima media, régimen de ahorro
individual, bonos pensionales y titulos pensionales.

1. Creacion del Sistema General de Pensiones.

La Ley 100 del 23 de diciembre de 1993, en su Libro Primero, articulos 10 al 151, crea el
Sistema General de Pensiones, con fundamento en los principios de -eficiencia,
universalidad y solidaridad previstos en el articulo 48 de la Constitucion Politica. Con
anterioridad a dicha ley existian mas de 1.000 Cajas y entidades de prevision, cuyo pasivo
pensional era cercano al 30% del Producto Interno Bruto. La Ley 100 de 1993 unifico el
sistema en dos regimenes excluyentes que compiten entre si: el Régimen de Prima media
con Prestacion Definida y el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad. [33].

2. Régimen de Prima media con Prestacion Definida.
2.1. Definicion de Prima media.

El articulo 31 define el régimen como aquel mediante el cual los afiliados obtienen una
pension previamente definida. El articulo 32 establece que se trata de un régimen solidario,
en el cual los aportes y los rendimientos constituyen un Fondo comtin de naturaleza publica
que garantiza el pago de las prestaciones, de los gastos y de las reservas. El Estado garantiza
el pago de los beneficios. Al Fondo comun ingresan las cotizaciones, los rendimientos
financieros, los bonos pensionales tipo B pagados por la Nacion o por el Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales, FONPET, los titulos pensionales y las cuotas
partes pensionales.

2.2. Prestaciones de Prima media.

La pension de vejez, prevista en el articulo 33, es vitalicia y exige 55 afios de edad para la
mujer y 60 anos de edad para el hombre, y un minimo de 1.000 semanas cotizadas. La Ley
100 de 1993, en su texto original sancionado el 23 de diciembre de 1993, Diario Oficial
No. 41.148, senala en el articulo 33 lo siguiente:. [34].

"Articulo 33. Requisitos para obtener la pension de vejez. Para tener derecho a la Pension
de Vejez, el afiliado deberd reunir las siguientes condiciones: 1. Haber cumplido cincuenta
y cinco (55) afos de edad si es mujer, o sesenta (60) afios de edad si es hombre." "Pardgrafo
4. A partir del primero (1.°) de enero del afio dos mil catorce (2014) las edades para acceder
a la pension de vejez se reajustaran a cincuenta y siete (57) afios si es mujer y sesenta y dos
(62) afos si es hombre".

La pension de invalidez, regulada en los articulos 38 al 40, exige una pérdida de la
capacidad laboral igual o superior al 50%, con un minimo de 26 semanas cotizadas al
momento de producirse el estado de invalidez. La pension de sobrevivientes, prevista en
los articulos 46 al 48, exige 26 semanas cotizadas al momento de la muerte del causante
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cuando se trata de un afiliado. Existe una pension minima equivalente a un salario minimo
legal mensual vigente y una mesada adicional en el mes de diciembre, conforme al articulo
50, asi como el auxilio funerario previsto en el articulo 51.

2.3. Monto de la pension de Prima media.

En el cuadro No 1 se presentan de manera paralela las reglas para obtener la pension en el
ISS antes del 1° de abril de 1994 y después del 1° de abril de 1994 en la vigencia de la Ley
100 de 1993 [32].

El monto de la pension que reconoce el ISS depende de la tasa de reemplazo y del ingreso
base de liquidacion y es calculado con el salario promedio de los ultimos 10 afios, para las
personas que no se encuentran en transicion, conforme a los articulos 21 y 34 de la Ley
100 de 1993.

El ingreso base de liquidacion, para quienes no estan en transicion, es el promedio salarial
de los tltimos 10 afios cotizados.

Si el ingreso base de liquidacion correspondiente a toda la vida laboral, con 1.250 semanas,
resulta superior y mas favorable, se aplica el de toda la vida. La tasa de reemplazo es del
65% con 1.000 semanas, con 2% adicional por cada 50 semanas adicionales, hasta alcanzar
un tope de 80 5. El monto de la pension no depende del mecanismo de financiacion, ya sea

este un bono pensional tipo B, un titulo pensional, una cuota parte pensional o recursos
cien% del ISS.

2.4. Régimen de Transicion - Articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

Para quienes se encuentran en el régimen de transicion, segun el articulo 36, el monto de
la pension depende del régimen anterior que les resulte aplicable. Si el régimen anterior es
la Ley 33 de 1985, el monto corresponde al 75% del promedio de lo devengado en el altimo
afio de servicio, con los factores sefialados en la Ley 62 de 1985. Si el régimen anterior es
el Acuerdo 049 de 1990, el monto equivale al 45% por las primeras 500 semanas, mas un
3% adicional por cada 50 semanas adicionales, segin corresponda.

El régimen de transicion aplica para quienes, al 1.° de abril de 1994, contaban con 35 o mas
afos de edad si son mujeres, 40 o mas afos de edad si son hombres, o 15 0 mas afios de
servicios cotizados.

La edad para acceder a la pension de vejez continuara en 55 afios para las mujeres y 60
afios para los hombres hasta el afio 2014, fecha en la cual se incrementard en dos afios; en
otros términos, 57 afios para las mujeres y 62 afos para los hombres.
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Estar en transicion quiere decir que el futuro pensionado tiene derecho a que se le aplique
la norma mas favorable, o un régimen anterior de Ley 100 de 1993 o el sistema general
creado por la Ley 100 de 1993.

3. Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad - RAIS.
3.1. Definicion de Ahorro Individual.

En el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS) cada afiliado cuenta con una
cuenta de ahorro individual, la cual se comporta en muchos aspectos como una cuenta
bancaria. El articulo 59 define el régimen como el conjunto de entidades, normas y
procedimientos mediante los cuales se administran los recursos privados y publicos
destinados a pagar las pensiones y las prestaciones que deban reconocerse a sus afiliados.

El articulo 60 establece que se trata de un régimen basado en el ahorro proveniente de las
cotizaciones y de sus rendimientos financieros. A la cuenta de ahorro individual ingresan
las cotizaciones obligatorias, los bonos pensionales tipo A cuando existieren, el ahorro
voluntario y los rendimientos financieros. De dicha cuenta se financia el monto de la
pension o, en su defecto, la devolucion de saldos.

3.2. Prestaciones de Ahorro Individual.

Las prestaciones del RAIS son las siguientes: la pension de vejez, a la edad que escoja el
afiliado, siempre que el capital acumulado le permita obtener una pension superior al 110%
del salario minimo legal mensual vigente.

La pension de invalidez, con una pérdida de la capacidad laboral igual o superior al 50%,
con los requisitos de semanas y el seguro previsional correspondientes. La pension de
sobrevivientes para el grupo familiar del afiliado o del pensionado fallecido, con el
respectivo seguro previsional.

La devolucién de saldos y la indemnizacion sustitutiva cuando no se retnen los requisitos
para acceder a la pension; la pension minima garantizada con cargo al Fondo de Garantia
de Pension Minima; el auxilio funerario y la mesada adicional. El detalle comparativo de
las prestaciones que ofrece el RAIS y las que ofrece el RPM se presentan en el Cuadro 2.

3.3. Monto de la pension de Ahorro Individual.

En el RAIS el monto de la pension depende de la edad a la cual se vaya a pensionar el
afiliado, de la esperanza de vida de la persona y de su nucleo familiar, y del ahorro que
tenga acumulado a esa fecha. Dentro del ahorro se incluye el valor del bono pensional tipo
A cuando existiere, las cotizaciones obligatorias y voluntarias y los rendimientos
financieros. Con la informacion anterior, la Administradora de Fondos de Pensiones (AFP)
realiza un célculo actuarial y determina el monto de las anualidades y el valor de la mesada.
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El monto no estd previamente definido, como ocurre en el Régimen de Prima media, sino
que resulta del capital efectivamente acumulado.

CUADROS - PARTE 1l

Comparativos ISS y Regimenes Pensionales - Ley 100 de 1993
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Cuadro No. 1

Comparativo ISS antes de Ley 100 vs. ISS con Ley 100 (Régimen de Prima

CONCEPTO / VARIABLE

Media)

ISS ANTES DE LEY 100 Acuerdo
049 de 1990 Decreto 758 de 1990

ISS CON LEY 100 23 de diciembre
de 1993 Régimen Prima Media

Edad hombres pension vejez

60 afios [1]

60 afios [2]

Edad mujeres pension vejez

55 afios [3]

55 afios [4]

Semanas minimas pension vejez

500 semanas en los 20 afios anteriores al
cumplimiento de la edad, o 1.000
semanas en cualquier tiempo [5]

1.000 semanas en cualquier tiempo [6]

Ingreso Base de Liquidacion IBL

Promedio salario base cotizacion altimas
100 semanas [7]

Promedio salarios 10 afios anteriores al
reconocimiento, o todo el tiempo si fuere
inferior, actualizado con IPC [8]

Tasa de reemplazo pension vejez

45% con 500 semanas. +3% por cada 50
semanas adicionales. Tope 90% con 1.250
semanas. Ej: 1.000 sem = 75% [9]

65% con 1.000 semanas. +2% por cada 50
semanas adicionales a 1.000. Tope 85%
con 1.400 semanas. Ej: 1.000 sem = 65%,
1.200 sem = 73% [10]

Porcentaje cotizacion pensiones

6% (1967-1984), 6,5% (1985-1989), 8%
(1990-1993) [11]

13,5% del ingreso base de cotizacion [12]

Distribucion cotizacion

Empleador 2/3, trabajador 1/3 [13]

Empleador 75%, trabajador 25%. Con
13,5% = 10,125% empleador y 3,375%
trabajador [14]

Pension vejez requisitos

60 aflos hombres / 55 afios mujeres y 500
semanas en 20 afos o 1.000 semanas en
cualquier tiempo, cotizadas al ISS [15]

60 afios hombres / 55 afios mujeres y
1.000 semanas en cualquier tiempo [16]

Pension minima vejez

1 salario minimo legal mensual vigente
[17]

1 salario minimo legal mensual vigente
(18]

Pension maxima vejez

90% del IBL [19]

85% del IBL y hasta 20 salarios minimos
legales mensuales [20]

Pension invalidez riesgo comun | 150 semanas en los 6 afios anteriores ala | 26 semanas al momento de producirse el

requisitos invalidez o 300 semanas en cualquier | estado de invalidez [22]
tiempo [21]

Pension invalidez monto 45% con 500 semanas + 3% por cada 50 | 45% del IBL + 1,5% por cada 50 semanas
semanas adicionales. Tope 75% a 90% | adicionales a 500 semanas.
[23] Invalidez >=66% minimo 54%. Con ayuda

terceros +15% [24]
Pension sobrevivientes afiliado | 150 semanas en los 6 afios anteriores ala | 26 semanas al momento de la muerte [26]

fallecido requisitos

muerte o 300 semanas en cualquier
tiempo [25]

Pension sobrevivientes pensionado
fallecido requisitos

Pensionado por vejez o invalidez fallece,
sustitucion a conyuge e hijos [27]

Pensionado por vejez o invalidez fallece,
sustitucion 100% a grupo familiar [28]
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Pension sobrevivientes beneficiarios y
monto

Cényuge 50% vitalicia, hijos 25% cada
uno hasta 18 anos, 24 afios si estudian.
100% mesada [29]

Conyuge o compafiera permanente 2 afios
convivencia 50%, hijos 25% hasta 18
afios, 25 si estudian, vitalicia si invalidos.
dependientes
invalidos si no hay cédnyuge e hijos. 100%
mesada [30]

Padres y  hermanos

Indemnizacién sustitutiva requisitos

Cumple edad y no reune 500/1.000
semanas y declara imposibilidad de
seguir cotizando [31]

Cumple edad y no retine 1.000 semanas y
declara imposibilidad de seguir cotizando
(32]

Indemnizacion sustitutiva monto

Promedio cotizaciones ajustadas con IPC,
devolucién aportes [33]

Equivalente promedio cotizaciones con
IPC, con factor semanas cotizadas. No
pension periddica [34]

Acumulacién
privados

tiempos publicos y

No. Solo semanas cotizadas efectivamente
al ISS [35]

Si. Se pueden acumular tiempos publicos
cotizados a cajas y fondos y tiempos ISS
[36]

Reajuste anual pensiones

Con IPC [37]

Con IPC. Pensiones de 1 SMLMV con
SMLMV [38]

Mesadas al afio

12 mesadas [39]

12 mesadas mas mesada adicional en
diciembre. Total 13 mesadas [40]

Auxilio funerario

1 mesada pensional hasta 5 SMLMV [41]

Ultima mesada pensional, no inferior a 5
SMLMV ni superior a 10 SMLMV [42]

Incremento de la edad a partir del 12
de enero de 2014

NOTA - PARAGRAFO 4 ART. 33 LEY 100
ORIGINAL 23/dic/1993 (Diario Oficial
41.148): "PARAGRAFO 4. A partir del
primero (19) de enero del afio dos mil
catorce (2014) las edades para acceder a
la pensién de vejez se reajustaran a
cincuenta y siete (57) afios si es mujer y
sesenta y dos (62) afios si es hombre."
Texto original sancionado el 23/12/1993
- CAPITULO 11 PENSION DE VEJEZ.

Fuente: Elaborado a partir de los articulos de la Ley 100 de 1993, Acuerdo 049 de 1990 y Decreto 758 de 1990. Ver

notas [1] a [18] en texto.

Nota: Cuadro elaborado a partir de los articulos de la ley 100 de 1993
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Cuadro No. 2

Comparativo Régimen de Prima Media vs. Régimen de Ahorro Individual con

CONCEPTO / PRESTACION

Solidaridad (Ley 100 de 1993)

REGIMEN DE PRIMA MEDIA CON
PRESTACION DEFINIDA
(REPARTO) - Arts. 31 a51 Ley
100/93

REGIMEN DE AHORRO
INDIVIDUAL CON SOLIDARIDAD -
RAIS (CAPITALIZACION) - Arts. 59

a 82 Ley 100/93

Definicién del régimen

Art. 31-32: Régimen solidario donde los
aportes y rendimientos constituyen un
fondo comin de naturaleza publica. El
Estado garantiza el pago. La pension es
previamente definida. Solidario, de reparto.

Art. 59-60: Conjunto de entidades, normas y
procedimientos
administran recursos privados y publicos
destinados a pagar pensiones. Cada afiliado
tiene cuenta individual de ahorro. La
pension depende del capital acumulado. Es
de capitalizacién individual, no hay fondo
comun.

mediante el cual se

PENSION DE VEJEZ - Requisitos - Edad y
Semanas

Art. 33 Ley 100 23/dic/1993 (Diario Oficial
41.148): 1) 55 afios mujer, 60 afios hombre.
2) 1.000 semanas en cualquier tiempo.
PARAGRAFO 4: A partir del primero (12) de
enero del afio dos mil catorce (2014) —texto
literal del paragrafo 4 del art. 33 original de
la Ley 100 sancionada el 23 de diciembre de
1993— las edades para acceder a la pensién
de vejez se reajustaran a cincuenta y siete
(57) afios si es mujer y sesenta y dos (62)
afios si es hombre.

Art. 64-65: NO exige edad minima fija para
pensién.  Requisito: Que el capital
acumulado en cuenta individual, incluido
bono pensional tipo A si hay lugar, permita
obtener pension mensual superior al 110%
del SMLMV. Si el capital no alcanza, el
afiliado puede seguir cotizando. Edad de 55
mujer / 60 hombre solo se exige para efectos
de garantia de pensiéon minima.

PENSION DE VEJEZ - Calculo del monto

Art. 21y 34: IBL = promedio salarial dltimos
10 afios cotizados. Tasa reemplazo: 65% del
IBL por 1.000 semanas. Por cada 50
semanas adicionales entre 1.000 y 1.200,
+2% hasta 73% con 1.200
semanas. Por cada 50 semanas entre 1.200 y
1.400, +3% adicional hasta 85% con 1.400
semanas. Monto = IBL x tasa reemplazo.

adicional

Monto no es por tasa de reemplazo. Art. 69:
Monto = Capital acumulado (cotizaciones
obligatorias + voluntarias + rendimientos +
bono tipo A modalidad 1 o 2 + suma
adicional seguro previsional si es caso de
invalidez/sobrevivencia) dividido por factor
actuarial que depende de edad del afiliado,
esperanza de vida, nucleo familiar, tablas de
mortalidad y tasa de interés técnico.

PENSION DE VEJEZ - Nimero de mesadas

Art. 50 y art. 35: 12 mesadas mensuales + 1
mesada adicional en diciembre (13 mesadas
al afo). Pensidn vitalicia.

Art. 81-82: Igual: pensién vitalicia con 12
mesadas + mesada adicional de diciembre.
Modalidades: inmediata,
retiro programado, retiro programado con
renta vitalicia diferida. 13 mesadas.

renta vitalicia

PENSION DE VEJEZ - Monto maximo y
minimo

Art. 35: Minimo: 1 SMLMV. Maximo: 20
SMLMV. Art. 18: IBC de 1 a 20 SMLM,
ampliable a 25 SMLM.

Art. 64-66: Minimo: 1 SMLMV si tiene
garantia. Maximo: NO hay tope legal de 20
SMLM, depende del capital acumulado,
puede ser superior a 20 SMLM.

GARANTIA DE PENSION MINIMA

En Prima Media no hay Fondo de Garantia
de Pensiéon Minima RAIS. Hay pension
minima garantizada de 1 SMLM financiada
con fondo comun.

Art. 65, 83: Si existe Fondo de Garantia de
Pension Minima RAIS. Requisitos originales
1993: 55 afios mujer 60 hombre, haber
cotizado 1.150 semanas en toda vida laboral,
y que capital acumulado incluido bono A no
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alcance para pensién de 1 SMLM. Nacion
garantiza 1 SMLM vitalicia.

ADMINISTRADORAS

ISS (ISS) y cajas publicas que administren
prima media: Cajanal, Fonprecon, Pensiones
de Antioquia, Caprecom, Caxdac, Capresub,
Fondos Territoriales art. 148 hasta
liquidacidn.

Sociedades Administradoras de Fondos de
Pensiones - AFP - sociedades andénimas
privadas, autorizadas por Superintendencia
Bancaria. (Ej: AFP Proteccion, AFP Porvenir,
AFP Colmena, AFP Skandia, constituidas

entre 1991 y 1994)

Fuente: Elaborado a partir de los articulos 31 a 51y 59 a 82 de la Ley 100 de 1993.

Nota: Cuadro elaborado a partir de los articulos de la ley 100 de 1993

Seccion 2. Otras reglamentaciones de la Ley 100 de 1993.
4. Situacion laboral y pensional al 31 de marzo de 1994.

Para poder determinar como se financia una pension del ISS, primero es necesario tener
claridad sobre cudl era la situacion en materia de afiliacion a pensiones al 31 de marzo de
1994.

Al 31 de marzo de 1994, la situacion laboral y pensional de los colombianos presentaba
varias posibilidades, segun se tratara de trabajadores del sector privado o particulares o de
empleados o funcionarios publicos.

4.1. Trabajador particular o del sector privado.

(a) Afiliado y cotizando al ISS al 31 de marzo de 1994. Si contintia en el ISS, no se presenta
novedad alguna. Si se traslada al RAIS y contaba con mas de 150 semanas cotizadas al
ISS, se genera un bono pensional tipo A. b) Trabajando en una entidad privada que no lo
tenia afiliado al ISS desde enero de 1967 y que se encontraba en situacion de evasion. En
este caso, debe iniciarse el proceso para que el empleador solucione la evasion. (Si el
empleador ya no existe, no hay un mecanismo previsto para la convalidacion). c)
Trabajando en una empresa privada que tenia a su cargo el reconocimiento y el pago de
sus propias pensiones.

Para que la empresa responda hoy por los tiempos anteriores al primero de abril de 1994,
se exige el cumplimiento de un doble requisito: uno, que la empresa tuviera a su cargo el
reconocimiento y el pago de pensiones, como ocurre en la mayoria de las empresas del

sector de hidrocarburos; y otro, que el trabajador se encontrara activo el 23 de diciembre
de 1993.

Dicho tiempo es valido para el titulo pensional, conforme al Decreto 1887 de 1994, y para
los bonos pensionales tipo A. La empresa privada no puede ser emisora ni cuotapartista de
un bono pensional tipo B.
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4.2. Empleado o funcionario publico.

Se presentan dos escenarios. En el orden nacional, el empleado publico podia encontrarse
en una de tres situaciones: afiliado a la Cajanal; afiliado a otra Caja del orden nacional,
como Fonprenor, Corporandnimas, Capresub o Caprecom; o no afiliado a ninguna Caja de
prevision. En el orden territorial, el empleado publico podia estar afiliado a su propia Caja
de prevision departamental, distrital o0 municipal, o no estar afiliado a ninguna Caja.

5. Validez de tiempos aunque no hubiese estado afiliado a ninguna Caja antes del 1.°
de abril de 1994.

Aunque un funcionario publico no estuviera afiliado a ninguna Caja de prevision e incluso
aunque no se le hubieren hecho descuentos para la seguridad social, esos tiempos son
validos para la pension del ISS y para los bonos pensionales tipos A, B, C o E. En estos
casos, dichos periodos se consideran como tiempos servidos, como ocurre, por ejemplo,
con los tiempos de servicio militar obligatorio.

6. Diferencia entre bonos pensionales y titulos pensionales - Son dos cosas diferentes.

Es necesario precisar que una cosa son los bonos pensionales y otra, muy diferente, los
titulos pensionales. Son dos mecanismos de financiacion diferentes, con naturaleza
juridica, emisor y reglamentacion distinta.

6.1. Bonos pensionales.

Los bonos pensionales son titulos de deuda ptblica emitidos por la Nacion o por entidades
publicas o privadas para financiar el traslado de tiempos entre regimenes. Existen cuatro
tipos: el Bono tipo A, para el traslado del ISS o de cualquier régimen al RAIS, cuando el
afiliado contaba con mas de 150 semanas al 31 de marzo de 1994. El Bono tipo B, para el
traslado de una entidad publica al ISS, con tiempos publicos efectivamente servidos. El
Bono tipo C, para los congresistas, a favor del Fondo de Prevision Social del Congreso y
el Bono tipo E, para los trabajadores de Ecopetrol, a favor de Ecopetrol (Decreto 816 de
2002, articulo 4, numeral 6).

Todos los bonos tienen fecha de corte a partir del primero de abril de 1994, fecha de salario
base el 30 de junio de 1992. Salario base con un techo de 20 salarios minimos y un piso de
1 SMLV, fecha de emision correspondiente al momento en que queda en firme el acto
administrativo.

Fecha de redencion a los 60 anos para la mujer y 62 afios para el hombre, con actualizacion
con la tasa DTF y con redencién anticipada por muerte o por invalidez. Se encuentran
reglamentados por los Decretos 1299 de 1994, 1748 de 1995 y 1513 de 1998.

6.2. Titulos pensionales.
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Los titulos pensionales son documentos que emiten las empresas privadas que tenian a su
cargo el reconocimiento y el pago de sus propias pensiones, como ocurre en la mayoria de
las empresas del sector de hidrocarburos y en CAXDAC para financiar las pensiones de
sus trabajadores cuando estos se trasladan al ISS o al RAIS. No son bonos pensionales.

El titulo pensional ingresa al Fondo comtn como dinero en efectivo y el ISS convalida las
semanas con su respectivo ingreso base de cotizacion y realiza el registro en el archivo
laboral masivo.

Para su validez se requiere que la empresa tuviera a su cargo el reconocimiento y el pago
de pensiones y que el trabajador estuviera activo el 23 de diciembre de 1993, conforme al
Decreto 1887 de 1994. La empresa privada no puede ser emisora ni cuotapartista de un
bono pensional tipo B. Su naturaleza juridica es distinta a la del bono pensional.

6.3. Cuota parte pensional y recursos 100% del ISS.

La cuota parte pensional aplica cuando el traslado de la Caja ptblica al ISS se realiz6 antes
del primero de abril de 1994, conforme al Decreto 13 de 2001. Consiste en la proporcion
de la pension que debe pagar la Caja anterior, de acuerdo con el tiempo servido en dicha
entidad.

Los recursos 100% del ISS corresponden a aquellos casos en los cuales toda la historia
laboral fue cotizada al ISS, sin tiempos publicos ni tiempos en empresas privadas con
pensiones a cargo. En todos los casos, el monto de la pension se calcula con la tasa de
reemplazo y con el ingreso base de liquidacion, y no con el valor del mecanismo de
financiacion.

7. Reglas esenciales de todo bono pensional - Decretos 1299 de 1994, 1748 de 1995 y
1513 de 1998.

Todo bono pensional tiene cinco elementos esenciales: la fecha de corte, la fecha de salario
base, el salario base, la fecha de emision y la fecha de redencion, conforme al Decreto Ley
1299 de 1994, al Decreto Ley 1314 de 1994 y al Decreto 1748 de 1995, reglamentarios de
la Ley 100 del 23 de diciembre de 1993.

7.1. Fecha de corte de los bonos pensionales.

Siempre sera cualquier fecha a partir del 1.° de abril de 1994, pues el sistema rige desde
esa fecha, conforme al articulo 151 de la Ley 100 y al Decreto 692 de 1994. Para los bonos
pensionales tipo B, la fecha de corte corresponde a la fecha de seleccion de régimen, que
en la mayoria de los casos coincide con la fecha de traslado al ISS. Para los bonos tipo A,
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a la fecha de traslado de seleccion de régimen, que en la mayoria de los casos coincide con
la fecha de afiliacion al RAIS.

7.2. Fecha del salario base.

Es el 30 de junio de 1992, conforme a los articulos 27 y 28 del Decreto 1748 de 1995 y al
articulo 14 del Decreto 1299 de 1994. Si al 30 de junio de 1992 la persona se encontraba
vacante, se toma la tltima fecha anterior en la cual si cotizaba o prestaba sus servicios.

7.3. Salario base.

Es el salario sobre el cual cotizaba el afiliado al 30 de junio de 1992, o el de la tultima fecha
anterior si estaba vacante. Con un techo de veinte (20) SMLV y un piso de un (1) SMLV
al 30 de junio de 1992, conforme al articulo 18 de la Ley 100 y al articulo 28 del Decreto
1748 de 1995.

Para el ISS, el salario base es el ingreso base de cotizacion. Para el empleado publico, los
factores salariales son los taxativos del Decreto 1158 de 1994. Para la empresa privada que
tenia a su cargo sus propias pensiones, el salario se determina segiin el Cédigo Sustantivo
del Trabajo, con el 70% si se trata de salario integral.

7.4. Fecha de emision.

Es el momento en que queda en firme el acto administrativo, cuando el emisor es una
entidad publica, o la confirmacion de la liquidacion provisional, cuando el emisor es una
entidad privada, segiin el articulo 56 del Decreto 1748 de 1995. Desde la emision, el bono
se actualiza con la tasa DTF hasta la fecha de redencion.

7.5. Fecha de redencion.

Es la fecha en la cual el bono se hace exigible y pagadero. La regla general, prevista en el
articulo 50 del Decreto 1748 de 1995, modificado por el Decreto 1513 de 1998.

Establece que la redencion ocurre a los 60 afios de edad para la mujer y a los 62 afios de
edad para el hombre, con la aplicacion de las tablas de mortalidad. Existe redencion
anticipada por muerte, segin el registro civil de defuncion, articulo 52, o por invalidez,
segun la fecha de estructuracion de la invalidez, articulo 51.

8. Certificaciones o pruebas del salario base.

Hay varios tipos de certificaciones de salario base, todo depende de la situacion del afiliado
a junio 30 de 1992.

8.1. Afiliado al ISS al 30 de junio de 1992.
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No existe ninguna certificacion expedida por el empleador. El salario base es el que aparece
en el archivo laboral masivo que el ISS le entreg6 a la Oficina de Bonos Pensionales del
Ministerio de Hacienda - OBP. No se expide certificacion por parte del empleador ni del
ISS. El techo es de 20 SMLV y el piso de 1 SMLV.

8.2. Empleado publico al 30 de junio de 1992.

La entidad publica expide la certificacion laboral con el salario base, inicamente con los
factores salariales del articulo 1° del Decreto 1158 de 1994: la asignacion basica mensual.
Los gastos de representacion, la prima técnica, el auxilio de transporte, la prima de
antigliedad, la prima de servicios, la bonificacion por servicios prestados y las horas extras.

No incluye conceptos como el "vaso de leche", la "prima de carnaval", la "prima de
pescado", la "prima de lluvia" ni las primas extralegales.

8.3. Empresa privada que tenia a su cargo sus propias pensiones.

La certificacion se expide segun el Codigo Sustantivo del Trabajo, con el 70% del salario
si se trata de salario integral, conforme al articulo 132 del Codigo Sustantivo del Trabajo,
modificado por la Ley 50 de 1990. El techo es 20 SMLV y el piso un 1 SMLV.

8.4. Vacante al 30 de junio de 1992.

Se toma la Gltima fecha anterior al 30 de junio de 1992 y la certificacion se expide segiin
la situacion en esa fecha: para el afiliado al ISS, el archivo laboral masivo.

Para el empleado publico, los factores del Decreto 1158 de 1994; y para la empresa privada
con pensiones a cargo, segun el Codigo Sustantivo del Trabajo, con el 70% si es salario
integral.

9. Bonos tipos E y C.

Los bonos pensionales tipo E corresponden a los trabajadores de Ecopetrol ingresados
antes del primero de abril de 1994, conforme al articulo 279 de la Ley 100 de 1993 que
establece el régimen exceptuado de Ecopetrol, al articulo 260 del Codigo Sustantivo del
Cddigo Sustantivo del Trabajo y a la convencion colectiva de trabajo.

Ecopetrol es receptor de los cupones de bonos tipo A, B y C de las entidades en donde
estuvo afiliado el trabajador. Los bonos pensionales tipo C corresponden a los congresistas
ingresados al Fondo de Prevision Social del Congreso con tiempos previos en el ISS o en
Cajas publicas, como Cajanal, Fonprecon, Caprecom, Pensiones de Antioquia y otras
entidades municipales. El Fondo del Congreso es receptor de bonos o cupones de bono
pensional. Ambos tipos de bonos tienen fecha de corte a partir del 1.° de abril de 1994 y
salario base al 30 de junio de 1992, con techo 20 SMLV y piso de 1 SMLV.
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10. Vigencia del Sistema General de Pensiones - Entrada en vigencia diferenciada.

El Sistema General de Pensiones creado por la Ley 100 de 1993 no entrd en vigencia de
manera simultanea para todos los afiliados. Conforme al articulo 151 de la Ley 100 de 1993
y al Decreto 692 de 1994, el Sistema General de Pensiones entrd en vigencia para los
afiliados al ISS y para los afiliados que se encontraban en Cajas, Fondos o entidades de
prevision del sector publico del orden nacional, a partir del 1° de abril de 1994. [32].

Para los servidores publicos del nivel territorial, vale decir, los afiliados a Cajas, Fondos o
entidades del orden departamental, distrital y municipal el Sistema General de Pensiones
entr6 en vigencia a partir del 30 de junio de 1995, conforme a lo dispuesto en el articulo
151 de la Ley 100 de 1993 y en el Decreto 692 de 1994.

Esta entrada en vigencia diferenciada es fundamental para determinar la validez de los
tiempos publicos, la fecha de corte de los bonos pensionales y la aplicacion del régimen de
transicion previsto en el articulo 36.

11. Creacion del FOPEP y del FONPET - Ley 100 de 1993 y Ley 549 de 1999.
FOPEP

El articulo 130 de la ley 100 de 1993 cre6 el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel
Nacional (FOPEP) como una cuenta de la Nacién adscrita al Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social, cuyos recursos se administran mediante encargo fiduciario.

Este fondo sustituy6 a la Caja Nacional de Prevision Social (Cajanal) en lo relacionado con
el pago de las pensiones de vejez o de jubilacion, de invalidez y de sustitucion o
sobrevivientes.

Ademas el FOPEP est4 llamado a sustituir a otros fondos o cajas insolventes del sector
publico nacional determinados por el Gobierno para el pago de pensiones de vejez,
jubilacion, invalidez y sobrevivientes.

Laley 100 sefiala que el Gobierno Nacional establecera los mecanismos requeridos para el
pago de las pensiones reconocidas o causadas con anterioridad al 1° de abril de 1994, fecha
en que entr6 en vigencia la ley 100 de 1993.

Hoy en dia los pagos a los pensionados los hace un Consorcio de Fiduciarias conocido
como “Consorcio FOPEP”; el consorcio actiia como pagador y es el encargado de hacer la
“dispersion a la red bancaria”, pero el reconocimiento de las pensiones y la administracion
de la nomina de pensionados los sigue haciendo Cajanal y las cajas publicas del orden
nacional que todavia subsisten.

Como se puede observar el FOPEP es una cuenta de la Nacion, no es una entidad. Y a esa
cuenta ingresan dineros transferidos por el presupuesto nacional. Pero la “cuenta” FOPEP
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no puede reconocer pensiones, ni administrar nomina de pensionados porque no es una
entidad con personeria juridica. El Consorcio FOPEP sustituy6 a Cajanal en la labor del
pago directo a los pensionados o en la transferencia a las cuentas de ahorro de los
pensionados.

Por lo anterior, esta tesis sugiere que para que la “sustitucion” sea completa, se debe
convertir la “cuenta” FOPEP en una entidad con personeria juridica y estructura
administrativa especializada en el reconocimiento de pensiones y administracion de
némina de pensionados.

FONPET

Por su parte, la Ley 549 de 1999, por la cual se dictan normas tendientes a financiar el
pasivo pensional de las entidades territoriales, cre6 el Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales - FONPET, como un fondo sin personeria juridica, administrado
por el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a través de encargo fiduciario.

El FONPET fue creado para financiar el pasivo pensional de las entidades territoriales, vale
decir, de los departamentos, distritos y municipios, correspondiente a los tiempos servidos
con anterioridad al 30 de junio de 1995, fecha de entrada en vigencia del Sistema General
de Pensiones en el nivel territorial.

El FONPET recibe recursos provenientes de privatizaciones, regalias, impuestos y aportes
de las entidades territoriales. Con dichos recursos financia el pago de los bonos pensionales
tipo B que emiten las entidades territoriales cuando sus afiliados se trasladan al ISS o al
Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad - RAIS.

En consecuencia, con recursos del FOPEP se paga las pensiones del orden nacional y el
FONPET financia los bonos pensionales tipo B y las cuotas partes pensionales del orden
territorial (Municipios, Distritos y Gobernaciones).

12. No es coherente la fecha de redencion normal de los bonos A de las mujeres.

A mi juicio, como responsable de la gestion de los bonos pensionales de la Nacion, no es
coherente que el articulo 33 de la Ley 100 de 1993, en su texto original establezca como
requisito para la pension de vejez 55 afios para la mujer y 60 afios para el hombre.

Al mismo tiempo, que el articulo 50 del Decreto 1748 de 1995, modificado por el Decreto
1513 de 1998, fije la fecha de redencion del bono pensional en 60 afos para la mujer y 62
afos para el hombre.
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Existe un desfase de 5 afos para la mujer y 2 afios para el hombre entre la edad de causacion
del derecho pensional y la exigibilidad del bono que financia dicho derecho, lo cual genera
una inconsistencia financiera y actuarial.

Tampoco resulta coherente que la Ley 100 de 1993 unifique el sistema en dos regimenes
excluyentes y solidarios; que mantenga mecanismos de financiacion diferentes, como los
bonos pensionales tipo A, B, C y E, los titulos pensionales y las cuotas partes pensionales,
con fechas de corte, el salario base y redencion distintas, sin una articulacion clara entre la
fecha de entrada en vigencia del sistema, 1° de abril de 1994 para el orden nacional y 30
de junio de 1995 para el territorial.

Capitulo 3. Reacciones a la aprobacion de la Ley 100 de 1993

Mi intencidn es mostrar algunas opiniones aisladas, para que el lector tenga una percepcion
de lo que la opinion publica pensaba con respecto a la reforma pensional aprobada el 23 de
diciembre de 1993 y que entrd en pleno vigor el 1° de abril de 1994. Tampoco pretendo
adelantar un analisis a fondo del ISS, de las Cajas publicas del orden nacional y territorial.
Solo me referiré a algunos detalles, para que el lector vaya comprendiendo el conjunto de
la situacién pensional. En la ultima parte tampoco haré un andlisis juridico sobre los
regimenes publicos de transicion, solamente presentaré algunos casos ilustrativos.

Como ya se ha dicho en diversas ocasiones en esta tesis, el dia 23 de diciembre de
1993 fue expedida la Ley 100 de 1993, por la cual se cre6 el sistema de seguridad
social integral. A partir del 24 de diciembre de 1993 y hasta diciembre de 1996 se
desarrollo, en la prensa, en la academia, en los sindicatos y en los estrados judiciales,
un intenso debate sobre la implementacion de la reforma pensional.

Este capitulo de la tesis se esta escribiendo en el mes de mayo de 2002, durante los
ultimos meses del gobierno del presidente Andrés Pastrana Arango. En esta fecha ya
es posible contrastar los pronosticos formulados en 1994 con los hechos verificables.

En primer lugar, se observa que las Cajas publicas que, segln el diario El Tiempo del 10
de enero de 1994 desaparecerian a partir de 1996, continuaron funcionando de facto. En
segundo lugar, se constata que el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional -
FOPEP, creado por el articulo 130 de la Ley 100 de 1993, no recibid las reservas
anunciadas, por cuanto las Cajas carecian de ellas. En tercer lugar, se advierte que se generd
una profunda judicializacion de las pensiones publicas, especialmente en torno al régimen
de transicion contemplado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993. [33].

Seccion 1 - E1 ISS frente a la Ley 100 de 1993.

La aprobacion de la Ley 100 de 1993 gener6 una inmediata reaccion en torno al futuro del
ISS.
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(Las voces que se recogen a continuacion corresponden al periodo comprendido entre 24
de diciembre de 1993 y diciembre de 1996).

1.1. Las organizaciones sindicales del ISS.

La Central Unitaria de Trabajadores, en comunicados del 15 de enero y del 20 de marzo de
1994 sostuvo que la Ley 100 de 1993 tenia como proposito debilitar al ISS.

Por su parte, la Asociacion Nacional de Enfermeras de Colombia, por intermedio de su
presidenta, la sefiora Esperanza Morales, en declaracion del 10 de febrero de 1994 afirmo
que el modelo implicaba el desmonte progresivo del ISS, por ser el bastion de la seguridad
social publica.

En el mismo sentido, el Sindicato Nacional de Trabajadores del ISS, en el pliego de
peticiones de junio de 1994, reiter6 que la competencia era desigual, por cuanto las
Administradoras de Fondos de Pensiones, AFP, no asumian el pasivo historico acumulado
por el ISS.

1.2. La prensa escrita.

El diario El Tiempo, en editorial del 5 de enero de 1994 y en notas periodisticas del 18 de
marzo y del 12 de julio de 1994 documentd la confrontacidn entre el ISS y la Asociaciéon
Colombiana de Administradoras de Fondos de Pensiones - ASOFONDOS desde la expedicion
de la Ley.

El mismo diario, en nota del 22 de febrero de 1994 recogio la tesis segun la cual el desafio
del ISS seria competir con eficiencia.

1.3. La academia y las universidades.

El economista Luis Fernando Izquierdo, en febrero de 1994 sefialé que el bono pensional
tomaba como referencia el salario del 30 de junio de 1992 y exigia 150 semanas de
cotizacion en el ISS. La Universidad de Antioquia, en marzo de 1994 advirtidé que ese
mecanismo utilizaba el ahorro de los afiliados del ISS para conformar grandes capitales
financieros. La Universidad Nacional de Colombia, en tesis de maestria de 1994 y en
ponencia de 1996 sostuvo que la reforma era de naturaleza financiera y que tenia como
finalidad impulsar el mercado de capitales.

1.4. Los gremios empresariales y las revistas especializadas.

La Asociacion Nacional de Industriales y la ASOFONDOS, en enero de 1994, y recogidas
por la revista Dinero en abril de 1994, defendieron la constitucion de grandes capitales. La
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revista Dinero, en edicion de abril de 1994 advirtié que la posicion dominante de las
pensiones podia interpretarse como un oligopsonio y que en 1994 las Administradoras
arrojaron rendimientos negativos. Este andlisis es posterior y distinto a la advertencia de la
Universidad Industrial de Santander - UIS en 1992, ubicada en el capitulo 1.

1.5. Los actores politicos y los abogados.

El abogado y profesor César Palomino, en ponencia de noviembre de 1994 recogida por la
Universidad Externado de Colombia consideré que los principales argumentos de
inconstitucionalidad eran la elusion del debate parlamentario. Segun el profesor Palomino,
el proyecto tenia 95 articulos y se radicaron 700 proposiciones, de las cuales 129 fueron
formales.

La Universidad Externado de Colombia y la Universidad del Norte, en 1994 documentaron
un debate parlamentario restringido. Un senador de la oposicion, citado por El Tiempo el
15 de enero de 1994 sostuvo que el tramite fue acelerado para evitar discutir el aumento de
la tasa de cotizacion del 8% al 13, 5%.

1.6. Centrales obreras y sindicatos del sector publico.

La Central Unitaria de Trabajadores (CUT), ademaés de lo sefialado sobre el ISS, sostuvo
que la Ley 50 de 1990 y la Ley 100 de 1993 eran lesivas para los trabajadores. La
Confederacion General del Trabajo (CGT), por intermedio de su dirigente Julio Roberto
Gomez, y la Confederacion de Trabajadores de Colombia (CTC), en 1994 sefialaron que
las dos reformas del gobierno del presidente César Gaviria Trujillo representaron una carga
para el movimiento sindical. [58].

Los sindicatos del Ministerio de Obras Publicas, los sindicatos de Ferrocarriles Nacionales
y la Federacion de Trabajadores de Cundinamarca, segin testimonios recogidos en la
Revista Cultura y Trabajo de la Escuela Nacional Sindical, se opusieron a la Ley 100 de
1993 y terminaron extinguiéndose o afiliandose a la CUT.

El Sindicato Nacional de Trabajadores del ISS (Sintraseguridadsocial) en pliego de
peticiones de junio de 1994, y la Federacion Colombiana de Educadores (Fecode), excluida
expresamente de la Ley 100 de 1993 por el articulo 279, manifestaron que la reforma
fragmentaba la seguridad social.

Dirigentes de la CGT y de la CUT, entre 1994 y 1996 sostuvieron en declaraciones que la
Ley 100 de 1993 desconocia derechos adquiridos.

1.7. Centros de estudios: Fedesarrollo, ANIF y DNP (DNP)

Fedesarrollo, en el documento Analisis Coyuntural "Evolucion de la reforma pensional de
1993" publicado en 1998, con datos de 1994-1997 sostuvo que la Ley 100 de 1993
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constituy6 un paso adelante para enfrentar el problema pensional. En primer lugar destacé
un desarrollo satisfactorio del subsistema de capitalizacion denominado de ahorro
individual. En segundo término sefialdo una orientacion del subsistema de Prima media,
centrado en el ISS hacia la competencia con los Fondos de pensiones por los mismos
afiliados, y muy poco avance en su funcion de absorber a los empleados del sector publico
afiliados a distintas Cajas, cuyas funciones pensionales debian extinguirse. [15].

Finalmente, advirtié el incumplimiento de las disposiciones de la Ley 100 de 1993 en
materia de extincion de las funciones pensionales de las Cajas del sector publico y, por
consiguiente, un aumento considerable de las obligaciones con cargo al Presupuesto
General de la Nacion.

En Coyuntura Social de octubre de 1994 y de junio de 1996, reiter6 que se perdieron
oportunidades de utilizar recursos de privatizaciones para fondear la deuda pensional.

El DNP, en el documento CONPES 2682 de 1993 y en el documento Planeacion y
Desarrollo Volumen XXXII, nimero 2 de abril-junio de 2001 indic6 que la sostenibilidad
del sistema dual implantado por la Ley 100 de 1993 no estaba garantizada para ninguno de
los dos subsistemas: en las AFP debido a la garantia de pensidn minima, y en el ISS por
condiciones laxas. [38, 57].

El DNP, en Boletin SISD No. 21, con datos de 1988-1997 mostr6 que el gasto parafiscal
en salud como participacion del PIB pasoé del 1, 28% al 2, 67% entre 1988 y 1997.

1.8. Periodicos y revistas especializadas.

El diario El Tiempo, en edicion del 16 de diciembre de 1993 informo que las plenarias de
Senado y Camara aprobaron el Acta de la Comision de Conciliacion, y que el proyecto
paso a sancion presidencial.

La ley preciso que, a partir del primero de abril de 1994 las cotizaciones para jubilacion
pasarian del 8, 0% al 11, 5%, en 1995 al 12, 5% y en 1996 al 13, 5%; igual, que quienes
ganaran mas de 4 SMLV aportarian 1, 0% adicional para el Fondo de Solidaridad.

Senal6 que se daba via libre a la creacion de Fondos privados de pensiones y se acababa el
monopolio del ISS.

El mismo diario, en notas de 1994 sobre calentura en la seguridad social, advirtié que el
principal problema de la escogencia entre el ISS y los Fondos privados era la
desinformacion, y que los Fondos privados tendrian que justificar de donde sacaron cerca
de 675.000 afiliados de 1.200.000, ya que no se encontraban en las bases de datos del ISS.
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En un articulo titulado Régimen Pensional Vigente de 1994 sostuvo que el ISS continud
prestando los mismos servicios pero con competencia de las AFP y que quedaron excluidos
por el articulo 279: Ecopetrol, Fecode y Fuerzas Militares.

El diario El Espectador, en editorial de 1994 planted que la Ley 100 de 1993 era un modelo
para un mercado de trabajo formal que privilegi6 al individuo rico y dejé a la solidaridad
la situacion de los pobres a través del Fondo de Solidaridad Pensional; que se dejo por
fuera el problema de las pensiones del sector publico y en particular los privilegios de
congresistas, rama judicial, Fuerzas Armadas, Banco de la Republica, maestros y
petroleros.

La Revista Semana en 1994 describi6 el tire y afloje entre sindicatos y aseguradores.
1.9. Dirigentes politicos y actores del Congreso.

El representante a la Camara Gustavo Petro, en diciembre de 1993 segtin El Tiempo del 16
de diciembre de 1993 manifestd que los parlamentarios solo tuvieron algunas horas para
conocer el contenido global del articulado. El senador Julio César Guerra Tulena, ponente
de la Ley 100 de 1993, defendio el proyecto como concertado y democratico, tesis recogida
por el Gobierno Nacional en comunicado del 16 de diciembre de 1993.

El Ministro de Trabajo y Seguridad Social Luis Fernando Ramirez Acuiia y el Ministro de
Salud Juan Luis Londofio de la Cuesta, en la Exposicion de motivos de 1992-1993
sostuvieron que la Ley 100 de 1993 ampliaria la cobertura y que la mayoria de la poblacion
quedaria amparada por la seguridad social en el afio 2000. Esta meta fue evaluada por
Fedesarrollo en 1998 como parcialmente incumplida.

1.10. Universidades.

La Universidad Industrial de Santander — UIS, en la revista Noesis del primer semestre de
1994 analiz6 el impacto fiscal y operativo de la transicion pensional. Este andlisis es
posterior a la advertencia de oligopsonio de 1992, ubicada en el Capitulo 1.

Seccion 2 - Funcionamiento y supervivencia de las Cajas publicas de prevision social:
el debate sobre su supresion, su operatividad y su déficit estructural (Post Ley 100).

2.1. La Caja Nacional de Prevision Social - Cajanal (post Ley 100 de 1993)

El diario El Tiempo, en informe del 10 de enero de 1994 titulado Fondo unico para pago
de pensiones, recogio la posicion del Gobierno Nacional seglin la cual Cajanal, la Caja de
Prevision Social de Comunicaciones (Caprecom) y la Caja de la Superintendencia Bancaria
(Capresub) desaparecerian a partir de 1996 y trasladarian sus reservas al Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional-FOPEP, creado por el articulo 130 de la Ley 100
de 1993.
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Los sindicatos del sector publico y algunos politicos de la oposicion, en enero y marzo de
1994 calificaron la medida como una expropiacion y sostuvieron que si el Estado cumpliera
con el 3% del presupuesto nacional que correspondia a Cajanal desde la Ley 6 de 1945, el
Fondo seria sostenible.

Fedesarrollo, en agosto de 1994, reiterd -ya en vigencia de la Ley 100 de 1993- que en
Cajanal se otorgaban pensiones del 75% del ltimo afio de servicios, que algunas Cajas
otorgaban entre 150% y 350% mas que el ISS.

Al momento de escribir estas lineas (mayo de 2002) la supresion anunciada para 1996 no
se ha efectuado. Cajanal continu6 reconociendo pensiones. La Contraloria General de la
Republica, en informes fiscales de 1998 y 1999 confirmé que el Fondo de Pensiones
Publicas del Nivel Nacional no recibid reservas suficientes y que el problema central era
el incumplimiento histdrico del aporte estatal. Para mayo de 2002, Cajanal es objeto de
medidas de intervencion administrativa.

2.2. El Fondo de Prevision Social del Congreso - Fonprecon (post Ley 100 de 1993)

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica, en junio de 1994 record6 que la
creacion del Fondo de Prevision Social del Congreso - Fonprecon se efectud por los
articulos 23 y 24 de la Ley 33 de 1985 y el Decreto 1359 de 1993 establecié un régimen
especial para senadores y representantes a la Camara. articulo 17. El régimen especial del
Decreto 1359 de 1993 fue demandado ante la Corte Constitucional. En la Sentencia C-596
del 20 de noviembre de 1997 y en la Sentencia C-003 del 28 de enero de 1998, la Corte
analizo la vigencia de los regimenes especiales del Congreso. Fonprecon reconoce cuotas
partes pensionales y bonos tipo B para el ISS y emite Bonos A para los afiliados al RAIS.

2.3. El Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales (post Ley 100 de 1993)

El Consejo de Estado mantuvo entre 1994 y 1996 la definicion del articulo tercero del
Fondo: pagar las pensiones legales y convencionales de los ex empleados de Ferrocarriles
Nacionales en liquidacion. El mismo diario, en nota del 10 de marzo de 1994 document6
que las cuentas inactivas que hasta diciembre de 1992 eran usadas para el pago de
pensiones fueron reorganizadas a partir de 1993, lo que demostraba operatividad
administrativa. La Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia, en Radicacion 9117 del
20 de mayo de 1994 registrd la reclamacion de un extrabajador contra el Fondo para
obtener una pension especial desde el 17 de febrero de 1992. El Fondo de Paivo de los

Ferrocarriles reconoce cuotas parte pensionales y bonos pensionales tipo B para los
afiliados al ISS.

2.4. Pensiones de Antioquia (post Ley 100 de 1993)
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Pensiones de Antioquia es la tinica caja del orden territorial existente después de la ley 100
de 1993. La Asamblea Departamental de Antioquia, en compilacion juridica vigente hasta
1996, mantuvo que Pensiones de Antioquia contenia ordenanzas aplicables organizadas
cronolégicamente.

El sector empresarial antioquefio y la academia regional, consideraban que la
unificacion en un Fondo unico destruiria el conocimiento local sobre los afiliados.
Entre 1997 y 2002, el tema central para la mayoria de las entidades territoriales ha
sido el cobro y pago de cuotas partes pensionales con base en el articulo segundo de
la Ley 33 de 1985.

Pensiones de Antioquia emite bonos pensionales tipo A, para los afiliados a las AFP y
bonos B para los afiliados al ISS y cuotas partes pensionales de otras entidades publicas.

2.5. La Caja de Auxilios y Prestaciones de Aviadores Civiles - Caxdac (post Ley 100
de 1993)

El Decreto 1282 del 22 de junio de 1994 sefial6 en su articulo séptimo que el régimen de
transicion y las pensiones especiales transitorias de los aviadores civiles serian
administrados por la Caja de Auxilios y Prestaciones de la Asociacion Colombiana de
Aviadores Civiles (CAXDAC). Los apoderados de la Asociacion, entre 1994 y 1995,
invocaron el Decreto 1015 de 1956, la Ley 32 de 1961 y el Decreto 60 de 1993 para
defender la operatividad de la Caja. Este desarrollo post-Ley 100 de 1993 confirma el
régimen especial cuya existencia se defendio entre 1992 y 1993 y que se document6 en el
Capitulo 1. Caxdac reconoce bonos pensionales tipo A y emite titulos pensionales para el
ISS.

Seccion 3 - El régimen de transicion de la Ley 100 de 1993 administrado por las Cajas
publicas: analisis jurisprudencial.

Se trata de una discusion juridica, diferente de la discusion administrativa sobre el
funcionamiento de las Cajas.

En este marco, con la Ley 100 de 1993 surgieron muchas discusiones juridicas relacionadas
con las pensiones, aqui solo recordaré una de ellas y simplemente a manera de ejemplo.

Doctrina general sobre derechos adquiridos y otras reglas

En el sistema colombiano, a partir de la Ley 100 de 1993, el derecho adquirido en pensiones
es el que ya ingres6 al patrimonio de la persona por haber cumplido la totalidad de los
requisitos legales para el reconocimiento de la prestacion. Se distingue de la expectativa
legitima y de la mera expectativa. La Corte Constitucional lo protege con el principio de
no regresividad.
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A manera de ejmplo, los apoderados de los afiliados a Cajanal, en escritos presentados ante
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca y del Tolima entre mayo de 1994 y febrero
de 1995, argumentaron con base en esa doctrina, que el afiliado se encontraba en régimen
de transicion de la Ley 100 de 1993 y que la pension debia reconocerse con la edad; el
monto y el tiempo de servicio contemplados por el régimen anterior y no por la Ley 100
de 1993.

De otra parte, con la vigencia de la ley 100 de 1993 fueron surgiendo una serie de reglas
con respecto a las obligaciones de las entidades publicas en materia de pago de pensiones
y de cuotas partes pensionales.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en Concepto nimero 670 del
20 de abril de 1994 sostuvo que Cajanal o la entidad que asumiera sus prestaciones, no
podria aplicar retroactivamente las disposiciones de la Ley 100 de 1993

En el mismo sentido la Sala precisé, en conceptos de 1994 y 1995, que la Ley 33 de 1985,
articulo segundo, establecia que la Caja obligada al pago de una pension tenia derecho a
repetir a prorrata del tiempo servido o aportado; y que las cajas territoriales (ej Pensiones
de Antioquia) era la entidad encargada de cancelar la totalidad de la mesada y luego
recobrar las cuotas partes, lo cual debia respetarse en el régimen de transicion.

128



Parte IV

Balance critico de l1a Ley 100 de 1993 (1994-2002) y fundamentos de una
nueva reforma pensional.
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Capitulo 4. Las fallas estructurales del "modelo paralelo" de pensiones.

Capitulo 5. Politicas de los gobiernos de la época (1993-1998) para implementar la Ley
100 de 1993 en pensiones.
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Parte I'V Balance critico de la Ley 100 de 1993 (1994-2002) y fundamentos
de una nueva reforma pensional.

Introduccion general de la parte IV

Esta Parte IV constituye el balance critico de la Ley 100 de 1993 durante su primera etapa
de implementacion, comprendida entre el 1° de abril de 1994 y diciembre de 2001, y la
fundamentacion empirica y conceptual de la necesidad de una nueva reforma pensional.
No se habian solucionado los grandes temas a resolver: el impacto fiscal del modelo
pensional y el lento incremento en la cobertura como resultado del mercado de trabajo
colombiano y de la alta informalidad.

Ese estancamiento de la cobertura no obedece solo a informalidad y al disefio del paralelo
competitivo, sino también a ausencia de cultura de seguridad social, como se desarrolla en
las Conclusiones generales.

De otra parte, los estudios demograficos de Colombia (Florez, DANE y DNP) mostraban
el proceso de envejecimiento acelerado de la poblacién colombiana y las ultimas
oportunidades de aprovechar el "bono demogréfico".

Aunque no es lo central, se muestran también las dificultades de reformar algunos
pardmetros del régimen de Prima Media por sus implicaciones politicas, como es el caso
de incrementar la edad. Pero en esta parte aparece ademas una reflexion sobre un tema que
es crucial para la propuesta final del Capitulo V y por eso lo tocaremos mas adelante.

Ademas, el articulo 257 de la Ley 100 de 1993 no pas6 de un enunciado sin mayor alcance,
y es el que se refiere a la proteccion a los adultos mayores y todo lo que tiene que ver con
el apoyo a las personas de la tercera edad y de discapacitados.

Aunque no se va a profundizar en este tema, es necesario tener presente que frente a
una reforma pensional existen dos posiciones, dependiendo de “la camiseta” que se
tenga para hacer el andlisis. Si uno es el responsable de las finanzas publicas de un
pais (Ministro de Hacienda) tiene la visiéon de lograr que las pensiones sean pagables
en el tiempo y que no tengan mayor impacto en las finanzas publicas del pais, por eso
en general los ministerio de de finanzas de los paises latinoamericanos ven con
buenos ojos el régimen de Capitalizacion o de Ahorro Individual. (Chile).

Pero si uno observa las pensiones como un ciudadano cualquiera, que tiene la perspectiva
cercana a pensionarse, en estos paises defiende los regimenes publicos de reparto, porque
tienen un subsidio alto y les va a permitir a los pensionados tener un poder adquisitivo no
muy lejano del que tenian cuando eran trabajadores activos.
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Capitulo 1. Logros y deficiencias de la Ley 100 de 1993 en el periodo 1994-2002 y
necesidad de una nueva reforma pensional

Introduccion

A casi una década de vigencia, la Ley 100 de 1993 mostraba avances en la afiliacion y
retos persistentes en la cobertura, la suficiencia y la equidad.

Las fuentes principales de andlisis de estos ocho afios de vigencia de la ley 100 los
encontramos en: la Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas
(1997), coordinada por Gabriel Rosas Vega, con la participacion de Sergio Clavijo y la
secretaria técnica de Olga Lucia Acosta Navarro. El Centro de Investigaciones para el
Desarrollo, CID, de la Universidad Nacional de Colombia (1997), con el informe elaborado
por Ivan Jaramillo Pérez y Aura Poveda. Fedesarrollo (1998-2000) [15]; Acosta y Ayala
(2000-2001) [24, 26]; Echeverry, Escobar, Merchan, Piraquive y Santa Maria (2001) [57];
Farné (2001) [6]; y Bonilla (2001) [39].

Seccion 1. Logros de la Ley 100 de 1993.
1.1. La explicitacion de la deuda pensional.

Uno de los principales logros, destacado por la Comisiéon de Gasto de 1997, por
Fedesarrollo en 1998 y por Acosta y Ayala en 2001, fue haber hecho explicita la deuda
pensional acumulada durante cincuenta afios. La Comision (1997) sostuvo que el problema
pensional no debia entenderse como un gasto de funcionamiento, sino como una deuda
publica implicita.

Los célculos preliminares de 1996 la estimaron en 80% del PIB de 1995, cifra que fue
afinada en 1997 en 86% del PIB de 1995, de la cual el 65% -equivalente a 55, 9% del PIB-
estaba a cargo del ISS.

1.2. La creacion del régimen de ahorro individual.

Para los responsables de las finanzas publicas de Colombia un logro importante de la ley
100 de 1993 fue la creacion del Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad,
administrado por las AFP. Fedesarrollo, en marzo de 1998, sefald que la Ley 100 de 1993
constituyd un paso adelante para enfrentar el problema pensional y que, transcurridos algo
mas de cuatro afios se destacaba el desarrollo satisfactorio del subsistema de capitalizacion,
generador de un leve incremento de la afiliacion.

Entre 1994y 1997, las AFP afiliaron cerca de 2"000.000 de trabajadores nuevos. El informe
del CID-UN del 2 de enero de 1997, primer informe que midi6 sistematicamente la
cobertura con datos de 1994 a 1996, distinguié entre afiliacién y cotizacion efectiva,
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distincion retomada por todos los estudios posteriores y por las Mesas de Concertacion de
Pastrana creadas por el Decreto 938 de 2000.

1.3. El articulo 130 y la creacion del Fondo de Pensiones Publicas.

El articulo 130 dispone: "Créase el Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, como
una cuenta de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, cuyos
recursos se administraran mediante encargo fiduciario.".

El articulo 130 sefial6 ademés que "El Fondo sustituird a la Caja Nacional de Prevision
Social en lo relacionado con el pago de las pensiones de vejez o de jubilacion, de invalidez
y de sustitucion o sobrevivientes, y las demas Cajas de prevision o Fondos insolventes del
sector publico del orden nacional, que el Gobierno determine".

La idea general consistia en que con el tiempo, todas las pensiones de los empleados
publicos del orden nacional se pagaran por intermedio de una sola entidad pagadora, que
tuviera los mecanismos para detectar rapidamente los pensionados fallecidos y que el pago
llegara exclusivamente a las personas que tuvieran el derecho. Ademas una entidad que
tuviera la capacidad de controlar los estudiantes hijos sobrevivientes de una pension, para
poder interrumpirla un dia antes de que dichos estudiantes cumplieran los 25 afos.

La ley 100 de 1993 creo6 entonces el FOPEP, pero no lo dot6 de personeria juridica para
que pudiera actuar como entidad de pensiones capaz de reconocer y pagar pensiones y
ademas tener una planta que adelantara dichas labores.

Con fundamento en esta norma el Ministerio de Trabajo contratd al Consorcio FOPEP
(Consorcio de fiduciarias) como pagador de las pensiones de Cajanal, lo cual permitio
separar la funcién de reconocimiento de la funcion de pago y establecer un control mas
riguroso sobre las néminas del orden nacional, valorado por Fedesarrollo en 1998 como un
instrumento necesario para ordenar el caos administrativo de las cajas nacionales.

1.4. El cierre de las Cajas territoriales y la creacion del FONPET.

El cierre de todas las Cajas de prevision de carécter territorial -municipios, distritos y
departamentos- el 30 de junio de 1995, con la tnica excepcion de Pensiones de Antioquia,
fue uno de los logros més importantes en materia territorial. La decision se adopté mediante
el Decreto 1296 del 22 de junio de 1994, que autorizd la creacion de los Fondos de
Pensiones Territoriales. Estos Fondos, manejados por encargo fiduciario, constituyen
cuentas adscritas a cada entidad territorial, cuya funcion consiste en sustituir el pago de las
pensiones que estaba a cargo de las Cajas.

A 31 de diciembre de 1997, la Superintendencia Bancaria contabilizo 224 Cajas de
Prevision Territorial declaradas insolventes; sus 110.873 afiliados fueron trasladados al
ISS o a los Fondos de Ahorro Individual y contaban con 61.644 pensionados. La relacion
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de 1, 79 afiliados por cada pensionado era mas critica que la del ISS (2, 2 a 1), como
corresponde a entidades ya insolventes.

Este proceso se consolido con la Ley 549 de 1999 que creo el Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales, FONPET. Dicha ley fue tramitada siendo Ministra de
Trabajo Gina Magnolia Riafio Baron y Director General de Seguridad Social y Pensiones
Gustavo Riveros Aponte. A partir de 2000 se reglamenté e inicid la operacion del
FONPET, mediante el cual se imponen e incentivan las provisiones y el ahorro territorial.

Desde el afio 2000 el Ministerio de Hacienda ha brindado asesoria a municipios, distritos
y gobernaciones en la metodologia para el levantamiento de bases de datos de futuros
pensionados y en la elaboracion de los calculos actuariales con el programa PASIVOCOL.
Estos calculos son la materia prima para que las entidades territoriales puedan ejercer
control sobre su cuenta en el FONPET con el apoyo de la Direccion de Apoyo Fiscal del
Ministerio de Hacienda. En el corto plazo se espera darle mas formalidad al programa
PASIVOCOL y a tener una herramienta facil y gratuita para que sea utilizable por todas
las entidades territoriales.

1.5. La separacion de los riesgos y el fundamento para la escision del ISS.

Otro logro normativo fue el articulo 132 de la Ley 100 de 1993, que ordeno la separacion
de los riesgos: "A partir de la vigencia de la presente Ley las Cajas, Fondos y entidades del
sector publico, en todos sus oOrdenes, deberan financiar y administrar en forma
independiente y en cuentas separadas, las pensiones de vejez de invalidez y de
sobrevivientes, del régimen de proteccion contra los riesgos profesionales y del régimen
de amparo contra enfermedad general y maternidad"; o sea, ordend separar en cada entidad
el subsistema de salud, el subsistema de pensiones y el subsistema de riesgos laborales.

El Decreto Ley 1295 de 1994 creo el Sistema General de Riesgos Profesionales y obligd
al ISS a separar en una entidad aparte la administracion de los riesgos. A partir de estas dos
normas y de la exposicion de motivos de la Ley 100 de 1993, el ISS debera escindirse en
tres entidades para manejar por separado la salud, las pensiones y los riesgos profesionales.

Seccion 2. Deficiencias de 1a Ley 100 de 1993.
2.1. La cobertura efectiva no se incremento.

La critica mas reiterada es que la Ley 100 de 1993 no increment6 la cobertura efectiva,
sino unicamente la afiliacion formal. El CID-UN de 1997 demostrd que la creacion de las
Administradoras generd un crecimiento rapido de afiliados entre 1994 y 1996, pero dicho
crecimiento no se tradujo automaticamente en cotizantes activos, por la alta rotacion
laboral y por la informalidad.
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A 31 de diciembre de 2000, el sistema registraba 9.457.230 afiliados y solamente 5.130.377
cotizantes efectivos. Esto equivale al 26, 0% de la Poblacion Econdmicamente Activa,
estimada en 19, 7 millones, y al 31, 1% de la poblacion ocupada, estimada en 16, 49
millones, en un contexto de informalidad del 60% en junio de 2000. Sobre la PEA, los no
afiliados eran 10, 24 millones. Con base en la poblacion ocupada total -incluyendo
informalidad-, Bonilla calculé que mas de 13 millones de colombianos no estaban afiliados
a ningun sistema pensional. [9].

2.2. El Fondo de Pensiones Publicas, FOPEP, sin personeria juridica.

Como ya se menciond, en relacion con el FOPEP, la Ley 100 de 1993 incurri6 en un error
de disefio institucional. El articulo 130 credé el FOPEP como una cuenta de la Nacion
adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, cuyos recursos se administraran
mediante encargo fiduciario.

El FOPEP no tiene personeria juridica; no es una entidad, es un rubro presupuestal en el
que se mantienen los recursos destinados a pagar las pensiones de las entidades publicas
del orden nacional. Fedesarrollo, en mayo de 1998 precisé que las mesadas son pagadas
por el Fondo de Pensiones Publicas, fondo cuenta del Presupuesto Nacional, adscrito al
Ministerio de Trabajo, encargado del pago de pensiones en caso de liquidacion de las Cajas.

El Consorcio FOPEP (Consorcio de fiduciarias) maneja por licitacion los recursos, pero es
una entidad privada que unicamente puede actuar como pagador por intermedio de la red
bancaria colombiana. No puede asumir el reconocimiento de prestaciones, ni la
administracion de la historia laboral, ni la defensa judicial, ni la elaboracion del célculo
actuarial.

2.3. La gestion de Cajanal.

Para dar cumplimiento al articulo 130 de la Ley 100 de 1993, es claro que la entidad con
personeria juridica que sustituya a Cajanal debe ser moderna, con tecnologia de punta; que
cuente con una base de datos de las entidades afiliadas de manera forzosa antes del 1° de
abril de 1994 y con una base de datos de los funcionarios publicos afiliados, con su cédula
de ciudadania.

La tecnologia debe incorporar las reglas de los 57 regimenes pensionales que administra
Cajanal, para evitar que el reconocimiento sea discrecional por parte del sustanciador. La
literatura coincide en que el problema mdas grave de Cajanal era la falta total de
informacion, pues ni siquiera se conocia el universo de entidades publicas afiliadas, ni el
nimero exacto de funcionarios afiliados, mucho menos sus historias laborales, lo que
favorecia practicas irregulares.
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2.4. La gestion del ISS.

La gestion del ISS se caracteriza por tener reservas para pocos afios, por carecer de una
historia laboral Unica y de automatizacion, y por realizar tramites manuales que generan
demoras. Es necesario distinguir dos tipos de fallas: las ocasionadas por la existencia del
modelo paralelo, que oblig6é al ISS a competir con las AFP por los mismos afiliados,
generando costos duplicados y seleccion adversa, y las fallas intrinsecas del modelo de
reparto.

En el modelo de reparto se evidenci6 una inviabilidad financiera estructural. La relacion
afiliado-pensionado era de 2, 2 a 1. El disefio actuarial original del ISS de 1967 partié de
una cotizacion del 6% con aumentos trienales hasta alcanzar el 22% en 1993. Ese supuesto
no se cumplid y la cotizacion efectiva se mantuvo entre 6, 5% y 8% en 1993.

Con la Ley 100 de 1993, la cotizacioén fue de 8% en 1994 y de 13, 5% desde 1996. Aun
asi, con una rentabilidad del 4, 5%, solo se podia financiar una tasa de reemplazo del 38%
y no podia financiar el 75% que reconocia la ley con 1.000 semanas cotizadas. Las
pensiones del ISS antes de la Ley 100 de 1993, segun el Decreto 758 de 1990 podian llegar
hasta el 90% (vigente para quienes estan en transicion); en el sector publico la tasa para
quienes estan en transicion es del 75% en algunos casos del ultimo afio.

El modelo de capitalizacion también presento fallas intrinsecas, como la baja densidad de
cotizacion, inferior al 50% de la vida laboral. La insuficiencia del capital para la pension
minima y las demoras en el tramite de los bonos pensionales del Decreto 1748 de 1995,
sefialadas por Farné en julio de 2001.

La posicion del suscrito es que esta demora no ha dependido de la Oficina de Bonos
Pensionales, pues la OBP cuenta con un buen sistema de liquidacion y emisiéon y con un
equipo humano capacitado. La demora proviene de las certificaciones en papel expedidas
por las entidades publicas y del archivo laboral masivo que el ISS entrega mensualmente a
la OBP del Ministerio de Hacienda, el cual no ha logrado estabilizarse.

Por su parte Bonilla advirtido que los bonos pensionales convierten un pasivo actuarial no
exigible en el corto plazo en un pasivo real de corto plazo, exigible por la AFP. Con
estimativos entre 24, 5 y 35 billones de pesos de 2000 por 1, 1 millones de afiliados
trasladados del ISS o de una Caja publica a una AFP, seglin la tasa de descuento utilizada.

2.5. Los problemas juridicos y la judicializacion de las pensiones.

Durante el tramite de la Ley 100 de 1993 se relajaron los ajustes de los beneficios y se
mantuvo la continuacion de los regimenes previos por 20 anos mas, mediante el régimen
de transicion del articulo 36, para quienes a 1° de abril de 1994 tuvieran 35 afios las mujeres,
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40 afios los hombres o 15 afios de servicio. En la practica se ampliaron las excepciones a
la ley 100.

El Gobierno habia propuesto excluir solamente a la Fuerza Publica, pero se logré exceptuar
también a los Maestros y a Ecopetrol.

La coexistencia de cerca de 1.000 regimenes, cada uno con normas y reglas propias, genero
desigualdad, litigiosidad y jurisprudencia contradictoria. Bonilla identificé cinco
elementos de iniquidad: la creacion misma de las excepciones, los requisitos de acceso, el
caracter y el tamaio de las contribuciones, la base de liquidacion y el tamafio de la mesada,
y el efecto sobre el presupuesto nacional.

La judicializacion se expreso en el crecimiento de las tutelas por las demoras del ISS y de
Cajanal, por la negacion de la pension minima. También por la aplicacion del régimen de
transicion, por la reliquidacion con el Gltimo afio en lugar del promedio de los ultimos 10
afios previsto en la Ley 100 de 1993 y por el reajuste por oscilacion frente al Indice de
Precios al Consumidor.

2.6. El incumplimiento de los articulos 257 y 258 sobre los ancianos indigentes.

Una deficiencia relevante es el incumplimiento de lo ordenado en los articulos 257 y 258,
sobre los ancianos indigentes, que desarrollan los mandatos de los articulos 46 y 48 de la
Constitucion Politica. Las normas crearon el programa de auxilios para los ancianos
indigentes, con el objeto de apoyarlos econdmicamente hasta por el 50% del salario
minimo legal mensual vigente.

Siempre que se cumplan requisitos como ser colombiano, tener 65 o mas afos, residir
durante los ultimos 10 afios en el territorio nacional, carecer de rentas o ingresos suficientes
y residir en una institucion sin animo de lucro o carecer de nucleo familiar.

La cobertura ha sido minima, los recursos insuficientes y la ejecucion baja entre 1994 y
2002. Se requiere un mecanismo juridicamente blindado para evitar que un auxilio, por
ejemplo del 20% de un salario minimo, sea asimilado por via de tutela a un salario minimo.

Si el auxilio se concibe como un apoyo econdmico y no como una pension, la ley debe
establecer de manera expresa que se trata de un auxilio y no de una pensidn, que su monto
es inferior al salario minimo, que no genera derechos adquiridos pensionales, que no es
sustituible, que no es heredable y que no puede ser asimilado por tutela a una pension de
salario minimo.

Este articulo es fundamental para mi propuesta final, especialmente para el pilar 1.
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2.7. El impacto fiscal y los compromisos de la Nacion.

La Comisioén de Gasto Publico calculd que el pago de pensiones a cargo de la Nacion
aumento de 0, 8% del PIB en 1990 a 2, 3% en 2000 y que, sin reforma, continuaria hasta
6% en 2020. El déficit corriente de las 15 Cajas nacionales lleg6 a 1, 7% del PIB en 2001.
El pasivo total se calculd en 192% del PIB en valor presente neto de 2000 a 2050. Esta
cifra no es comparable con el 86% del PIB de 1995, pues aquella mide el stock acumulado
a esa fecha y el 192% mide flujos futuros que incluyen bonos pensionales, garantia de
pension minima y regimenes exceptuados.

Bonilla enfatiz6 que los regimenes exceptuados y especiales, con 1.000.000 de personas,
explicaban parte central de la crisis fiscal, con 163.000 pensionados -equivalentes al 17%
del total de pensionados del pais en 2000- y un pasivo de 77.1 billones de pesos de 2000.
[39].

El déficit fiscal se ve impactado por varios compromisos de la Nacion: el pago de las
mesadas del ISS; el pago de las mesadas de las Cajas publicas del orden nacional, como
Cajanal, Caprecom, Capresub y Puertos de Colombia; el pago de las mesadas de los
regimenes exceptuados -Militares, Policia, Magisterio y Ecopetrol; el pago de los bonos
tipo A o tipo B cuando son a cargo de la Nacion; y el pago de las cuotas partes pensionales.
Se estima que desde 2005, las cotizaciones que ingresarian al ISS no alcanzarian para pagar
las mesadas de quienes ya gozan de una pension.

La Comisién sefiald que el disefo actuarial original preveia una cotizacion del 6% con
aumentos cada 3 afios hasta 22% en 1993, lo cual nunca se cumplio. Echeverry y otros, en
2001 senalaron que la cotizacion pas6 de 6, 5% a 13, 5% vigente en 2001, avance en la
direccidon correcta pero insuficiente para una tasa de reemplazo de 65% a 80%, con un
subsidio regresivo de 67, 8% para una pension de 15 salarios minimos frente a 11, 2% para
una pension de 1 SMLV.

La transicion del articulo 36 mantuvo el régimen anterior hasta el 31 de diciembre de 2014,
calificada por los expertos como demasiado larga. El costo adicional, en valor presente, se
calcul6 en 9% del PIB para 520.000 empleados publicos que se pensionarian entre 1995 y
2014 con 75% del ultimo afio. Con una informalidad superior al 50%, cerca del 40% de los
afiliados no acumularia el capital necesario para la pension minima, con un costo fiscal
permanente de 0, 3% del PIB anual desde 2020 por la garantia de pension minima.
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Capitulo 2. La transicion demografica, el bono demografico y sus implicaciones en la
reforma pensional.

Introduccion

El envejecimiento poblacional y el bono demografico alteran la ecuacion financiera de
cualquier sistema pensional.

Bono Demografico

De acuerdo con el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE) y el
Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (FNUAP) (2000), el bono demografico
constituye un fendmeno estructural de la transicion demografica. En términos técnicos, el
bono demografico es producto de la transicion de la estructura poblacional que se da por
el paso de altas a bajas tasas de mortalidad y natalidad; de esta manera los segmentos de
menor edad (infantil y juvenil) se reducen sustancialmente en comparacion con el resto de
grupos etarios.

Esta condicion genera una relacion de dependencia favorable —menos de dos dependientes
por cada tres personas en edades activas— (Pardmetros ONU) que, de ser aprovechada
mediante inversiones en capital humano, empleo y proteccion social, puede impulsar el
crecimiento econémico per capita y los niveles de bienestar.

Impacto del Bono Demografico en los sistemas de pensiones

La implicacion central del bono demografico, segln esta literatura oficial, es que durante
la ventana de oportunidad —cuando la proporcion de poblacion en edad de trabajar es
mayor que la dependiente— los sistemas de reparto gozan de una situacion favorable:
aumentan los cotizantes, se reducen los beneficiarios y se genera un superavit potencial
que permitiria constituir reservas. No obstante, al finalizar el bono e intensificarse el
envejecimiento, se invierte la relacion: disminuye la poblacion potencialmente aportante,
crece la jubilada y aumentan los cambios en la sobrevivencia en edades avanzadas, lo que
impacta cuatro variables criticas como el gasto en pensiones, el balance financiero, las
obligaciones pensionales y la rentabilidad implicita del sistema.

En consecuencia, para efectos de la presente tesis se asume que el bono demografico no
constituye un beneficio permanente para el sistema pensional, sino una fase transitoria que
exige reformas estructurales —desde ajustes paramétricos en el reparto hasta la
introduccién de regimenes de capitalizacion— para evitar que el posterior impuesto
demografico comprometa la viabilidad fiscal del sistema.
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La transicion demografica y su efectos en las pensiones en Colombia.
1. La transicion demografica segun Florez (2000). [41].

Carmen Elisa Florez, en “Las transformaciones sociodemograficas en Colombia durante el
siglo XX, Capitulo 1, define la transicion demografica como el proceso mediante el cual
una poblacion transita de un régimen de alta natalidad y mortalidad a uno de baja natalidad
y mortalidad, modificando de manera sustancial su estructura por edades. En el caso
colombiano, la transicion ha sido sin precedentes desde la década de los sesenta. [41]. Del
estudio de Carmen Elisa Florez se pueden concluir varias afirmaciones importantes. a)
Colombia complet6 la transicion demografica en el siglo XX b) El pais dejé de ser rural
para convertirse en urbano. c¢) La caida de la fecundidad ha sido la més rapida de América
Latina d) el avance de la mujer transformd la sociedad colombiana. e)Han mejorado
sustancialmente la esperanza de vida y las condiciones de vida. En sintesis, Florez concluye
que el siglo XX convirti6 a Colombia, en cien afios, de una sociedad rural, de alta
mortalidad y alta fecundidad, con baja escolaridad, en una sociedad urbana, con baja
mortalidad, baja fecundidad, con mujeres educadas y vinculadas al trabajo, y con una
poblacién diez veces mayor.

La Tasa Global de Fecundidad pasé de 7, 0 hijos por mujer en 1960 a 5, 5 en 1970, a 4, 3
en 1980, a 3,2 en 1990 y a 2, 6 en 2000, segun la Encuesta Nacional de Demografia y
Salud, 2000. La mortalidad infantil descendié de 120 por mil nacidos vivos en 1960 a 25
por mil en 2000, y la esperanza de vida al nacer aument6 de 61 afos en 1985 a 72 afios en
2001. [42].

Con base en las Proyecciones de Poblacion 1985-2025 del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica, del DNP y del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia,
Florez introduce el concepto de bono demografico como el periodo en que la relacion de
dependencia -el cociente entre la poblacion dependiente menor de 15 afios y mayor de 60,
y la poblaciéon en edad productiva, entre 15 y 59 afios- alcanzan su minimo historico
(Parametros CELADE). [43].

La tasa de dependencia descendi6 de 0, 78 en 1985 a 0, 65 en 1993, a 0, 58 en 2000 y
alcanzard 0, 55 en 2005, para luego incrementarse a 0, 60 en 2020. Entre 1990 y 2020, mas
del 60% de la poblacion se encuentra en edad de trabajar. En 1993, el 58, 7% tenia entre
15 y 59 afios; en 2005, el 62, 8%; y en 2020, el 64%. El Banco de la Republica advierte
que esta ventana es irrepetible y debe aprovecharse para acumular ahorro. [44].

El envejecimiento es una consecuencia directa de la transicion. Florez proyecta que la
poblacién mayor de 60 afios pasara de representar el 6, 8% del total en 1993 al 8, 2% en
2005 y al 12% en 2020. La proporcion de los adultos mayores se duplicard en menos de
tres décadas. Este fendmeno transforma la relacion entre los cotizantes y los pensionados
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y cuestiona la sostenibilidad del régimen de Prima media, en el cual las pensiones de los
actuales jubilados se financian con las cotizaciones de los trabajadores activos.

2. La transicion demografica en el documento del DNP - DNP (2001)

Echeverry, Escobar, Merchan, Piraquive y Santa Maria, en “Elementos para el debate sobre
una nueva reforma pensional en Colombia”, Documento 156 del 11 de septiembre de 2001,
introducen el enfoque demografico como eje del analisis. [59].

1. Punto de partida: la transicion demografica

Los autores ubican los cambios demograficos como uno de los factores que hicieron
insostenible el Régimen de Prima Media. El régimen de beneficio definido, como el
administrado por el ISS, es vulnerable a cambios demograficos que atentan contra su
estabilidad financiera. Se registran disminuciones en las tasas de natalidad, fecundidad y
mortalidad, combinadas con aumentos en la esperanza de vida, que estan conformando
sociedades cada vez mas viejas. En Colombia, mientras que para la época de la creacion
del ISS el grupo de personas mayores de sesenta afos escasamente superaba un 5% de la
poblacion, para el afio 2000 constituye un 7% del total, porcentaje que aumentaria a 22%
en cincuenta afios. Por su parte, las personas entre 20 y 45 afios, que ocupan la mayor parte
de la fuerza laboral, pasan de 39% en 2000 a 33% en 2050. La esperanza de vida al nacer
paso de 61 afios al inicio de los setenta a 70 afios a finales de los noventa y es posible que
aumente a 74 afios en 2015, con una esperanza de vida al momento de pensionarse de
alrededor de 21 afos para las mujeres y de 16 afios para los hombres. Por lo tanto, cada vez
es mas dificil que el sistema de prima media pueda financiar el aumento del periodo de
disfrute de las pensiones que ha resultado de estos cambios.

2. Consecuencia inmediata: menos cotizantes por pensionado

Esa transicion, junto con la migracion hacia las AFP, ha reducido la relacion de
sostenimiento. La relacion afiliados/pensionados pasoé de 20 a mediados de la década de
los ochenta a 10 en el afio 2000, y disminuye a siete si solo se tienen en cuenta los afiliados
activos. El sistema, con 50 afos de creacion fragmentada y sin fondeo, llega a 2000 con
baja cobertura y alta presion fiscal.

3. Situacion fiscal a 2001

e El pago de pensiones a cargo de la Nacion paso6 de 0, 8% del PIB en 1990 a 2, 3% del
PIB en 2000, en solo 10 afios se han multiplicado tres veces.

e En valor presente neto para el periodo 2000-2050, el pasivo pensional a cargo de la
Nacioén asciende a 192% del PIB. El déficit operacional no financiado comienza en 2,
7% del PIB en 2001 y tiene un pico maximo de 5, 5% en 2016.

e De no reformar, el déficit primario del Gobierno se situaria entre 0, 5% y 3, 7% del PIB
y el déficit total aumentaria de 4, 2% en 2001 a niveles del 100% en 2050 por mayores
pagos de intereses.
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e Aplazar la reforma 5 afos aumentaria la deuda publica en cerca de 20% del PIB;
aplazarla 10 aflos, en mas de 50% del PIB.

4. Por qué se llego a esto

Los autores identifican siete causas estructurales: 1) Contratos descentralizados sin fondeo
desde 1946 con Cajanal y cerca de 15 cajas nacionales y cientos territoriales; 2)
Incumplimiento en el pago y ajuste de cotizaciones: la tasa programada de 22% en 1992
nunca se alcanzd, la efectiva fue 4, 5% hasta 1985 y 6, 5% hasta 1993; 3) Mayores
obligaciones con Ley 100 de 1993: garantia de pension minima de 100% del SML tras 20
afios de cotizacion, que crea un déficit de 97 SML por afiliado de salario minimo y un
pasivo acumulado estimado en $7 billones para 2001-2050; 4) Recesion de segunda mitad
de los noventa: aumento de desempleo e informalidad y afiliados inactivos; 5) Regimenes
especiales exceptuados: Fuerzas Armadas $29 billones, Magisterio $40 billones, Ecopetrol
$4, 4 billones, con beneficios sin vinculo con requisitos; 6) Inequidad: el Estado subsidia
23% del valor de las pensiones y subsidia en mayor proporcion a empleados con salarios
mas altos.

5. Principales conclusiones para el debate

El documento concluye que el ajuste al sistema pensional colombiano es inaplazable,
principalmente por el potencial desequilibrio fiscal que puede generar el régimen de prima
media administrado por el ISS y la garantia de pension minima en los sistemas de
capitalizacion individual y prima media.

e La transicion demografica y la informalidad laboral hacen inviable un régimen de
reparto puro. Aun disminuyendo drasticamente la informalidad, no habra suficientes
trabajadores activos por adulto mayor.

e LalLey 100 de 1993 no fue lo suficientemente profunda: mantuvo una transicion hasta
2014 que posterga la correccion de beneficios y creo la garantia minima sin fondeo.

¢ Financiar el hueco solo con IVA implicaria pasar de 16% a 33, 1% en 2018; financiarlo
solo con cotizaciones implicaria aportes de 100% del IBL y aun asi quedaria pasivo no
financiado en ISS, Cajas y Magisterio.

e Serequiere una combinacion balanceada: a) reforma pensional que acelere la transicion
de Ley 100 y reduzca beneficios para equilibrar actuarialmente los sistemas;

e b) reforma del sistema de transferencias territoriales aprobada en 2001; c) utilizacién
parcial del Fondo de Estabilizacion Petrolera (FAEP); d) racionalizacion tributaria;

e ¢) inversiones convenidas Gobierno-AFP con plazos acordes al déficit; f) destinacion
parcial de parafiscales para garantia minima.

e Esa combinacion aportaria ahorros por 95% del PIB -50% por reforma pensional, 20%
por transferencias, 2% FAEP, 28% parafiscales-, dejando atn 97% del PIB sin
financiar, concentrado en 2010-2035, por lo que sera necesario ajuste fiscal adicional.
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e La experiencia internacional muestra que las reformas deben ser profundas: Uruguay
con pasivo implicito de 214% del PIB reform6 en 1995 con sistema multipilar pero por
exceptuar regimenes quedo abocada a segunda reforma, leccion directa para Colombia.

3. Como se llego a la propuesta de reforma pensional presentada en diciembre de 2001

Introduccion

La propuesta de reforma pensional que el Gobierno del presidente Andrés Pastrana
present6 al Congreso en diciembre de 2001 fue el resultado de un proceso de casi tres afios.
Durante ese periodo se combinaron una crisis financiera del ISS, los compromisos
adquiridos por Colombia con el Fondo Monetario Internacional desde 1999 y un intenso
debate técnico y politico al interior del propio Gobierno. Los articulos publicados por el
diario El Tiempo entre febrero de 2000 y noviembre de 2001 permiten reconstruir la
secuencia de hechos, las posiciones enfrentadas y el acuerdo final que hizo posible la
presentacion del proyecto.

Antecedentes y primer anuncio

El 22 de febrero de 2000, el diario El Tiempo publico el articulo titulado "Ajuste
pensional". En ¢l se informd que el presidente del ISS, Jaime Arias Ramirez, habia
confirmado ante los miembros del Consejo Gremial las bases iniciales del proyecto de
ajuste al sistema de seguridad social. La propuesta contemplaba el aumento del niumero de
semanas de cotizacion necesarias para la jubilacion, de 1.000 a 1.200 semanas para los
afiliados al ISS y a 1.500 semanas para los afiliados a los fondos privados. También se
planteaban modificaciones en el valor de la pension. En ese momento no se habia tomado
una decision sobre el incremento de las edades de jubilacion ni sobre los porcentajes de los
aportes.

La crisis de liquidez del ISS

El 18 de agosto de 2000, El Tiempo publicé la nota titulada "ISS, con plata hasta octubre".
Segtin el articulo, el presidente del ISS denuncid que el plan de salvamento firmado por el
Gobierno, los empresarios y el sindicato no estaba avanzando. La situacion financiera del
régimen de prima media era critica y solo existian recursos para pagar las mesadas hasta el
mes de octubre de ese afio. Este hecho evidencio la urgencia de una reforma estructural y
dej6 de ser una discusion tedrica para convertirse en un problema de caja inmediato.

El debate interno en el Gobierno: dos visiones de reforma
El 2 de octubre de 2000, el articulo titulado "Revive el debate pensional" describié con
claridad la existencia de dos posiciones encontradas al interior del Gobierno Nacional.

Por un lado, el Ministerio de Trabajo y el ISS defendian una reforma de corte social. Su
propuesta no contemplaba una reduccion drastica de los beneficios ni un cambio en las
condiciones para los cotizantes actuales. Planteaban la creacion de un sistema de pilares,
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similar al que segtn ellos “existia en Estados Unidos” y “en Argentina”, inspirado en los
principios de universalidad y solidaridad consagrados en la Constitucion. En este modelo,
las personas de menores ingresos, que constituian la mayoria, permanecerian en el ISS,
mientras que las personas con mayores ingresos se afiliarian a los fondos privados de
pensiones. Quienes tuvieran una mayor capacidad de ahorro podrian acceder,
adicionalmente, a los fondos de ahorro voluntario. Los pilares con mayores ingresos
aportarian recursos para subsidiar las pensiones de los pilares mas bajos. Para el presidente
del ISS, este esquema era la alternativa para garantizar la supervivencia del Seguro Social,
pues consideraba que en un sistema mixto o dual como el que existia en Colombia los dos
regimenes no podrian coexistir y uno terminaria por aniquilar al otro. Esta propuesta fue
considerada nociva por los fondos privados y por el sistema financiero, que advertian que
provocaria el retiro de cerca de 2, 5 millones de afiliados a las administradoras de fondos
de pensiones. La posicion de pilares contaba con el respaldo de actuarios de la
Organizacion Internacional del Trabajo que habian visitado el pais en esos dias.

Por otro lado, el Ministerio de Hacienda, el DNP y la Consejeria Social de la Presidencia
defendian una reforma de caracter financiero. Advertian sobre los riesgos del sistema y
sobre sus dificultades para mantenerse en el tiempo si no se adoptaban ajustes
paramétricos. Su diagnostico sefialaba que el régimen de prima media estaba
permanentemente desequilibrado por mantener montos de pension elevados. Segun un
estudio de la Consejeria Social, el subsidio otorgado por el Estado en este régimen se
ubicaba entre 41 y 49 puntos porcentuales y la garantia de pension minima resultaba muy
costosa en los dos regimenes. El estudio concluia que, bajo las condiciones vigentes, la
cotizacion tendria que ser entre 3, 7 y 5, 2 puntos mas alta para financiar los costos del
sistema. Por esta razon proponian un aumento de cinco afios en las edades de jubilacion,
un incremento de 300 semanas en el tiempo de cotizacion y una reduccion de la tasa de
reemplazo, entendida como el porcentaje del salario que representa la pension.

Un borrador previo y radical

De acuerdo con la cronica titulada “Los secretos de la negociacion”, publicada por El
Tiempo el 11 de noviembre de 2001, el primer borrador de la reforma habia sido elaborado
dos afios antes. En su preparacion participaron Mauricio Perfetti y Ulpiano Ayala,
investigadores de la Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo, con el impulso
del entonces director del DNP, Jaime Ruiz. La propuesta era radical: establecia la
jubilacion a los 60 afos para las mujeres y a los 65 afios para los hombres, eliminaba los
regimenes de transicion, elevaba el nimero de semanas cotizadas a 1.300 y reducia en un
20 por ciento el monto de la pension a partir de la aprobacion de la ley. Ademas, implicaba
un marchitamiento progresivo del. Este documento tuvo el respaldo del DNP

La paralisis del proyecto y la bisqueda de un pacto
El 21 de marzo de 2001, El Tiempo publico el articulo titulado “Aun no existe proyecto de
pensiones: Mintrabajo”. En la nota, el ministro de Trabajo, Angelino Garzon, afirmoé que
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la reforma pensional no se presentaria en marzo ni en abril porque atin no existia una
propuesta unificada del Gobierno. EI ministro explicé que la intencion del Gobierno era
presentar un proyecto que fuera el resultado de un pacto politico y social con los voceros
de los partidos politicos, las centrales obreras, los pensionados y los demas sectores
involucrados. Por ello, no se presentaria un proyecto de manera unilateral. El nuevo
proceso de concertacidon se iniciaria en mayo, bajo la direccion del Presidente de la
Republica, y el proyecto llegaria al Congreso en junio o en la legislatura del segundo
semestre.

En paralelo, el Gobierno buscaba una salida financiera para el ISS. Se planted un crédito
por un billéon de pesos a tres afios, con 400.000 millones para el primer afio y 300.000
millones para cada uno de los dos afios siguientes. Dicho crédito podria extenderse a una
década como parte de un acuerdo de reestructuracion a diez afios con los sindicatos. Las
organizaciones sindicales también solicitaban el levantamiento de la sancion impuesta por
la Superintendencia de Salud y el otorgamiento de autonomia administrativa. En la misma
época se discutia la situacion de Cajanal y su participacion accionaria en La Previsora.

El punto de acuerdo en Washington

El 8 de octubre de 2001, el articulo titulado “Punto de acuerdo por reforma pensional”
informé que, después de multiples idas y venidas, se habia logrado un principio de acuerdo.
El hecho ocurrié durante la visita de los ministros de Hacienda y de Trabajo al Banco
Mundial en Washington. Se acordd que el proyecto de reforma deberia estar listo antes de
finalizar el mes de octubre y que se presentaria ante la Comision del Pacto Politico y Social.
El tema se discutia desde 1999 y hacia parte de los acuerdos con el Fondo Monetario
Internacional.

Segtn un documento elaborado por el DNP en septiembre de 2001, la reforma debia incluir
tres criterios minimos. En primer lugar, los nuevos afiliados al sistema no deberian generar
nueva deuda pensional. En segundo lugar, se debia avanzar en la desaparicion de los grupos
privilegiados y de los regimenes especiales, como los de las Fuerzas Armadas, Ecopetrol
y los maestros, considerados perversos para la sostenibilidad del sistema. En tercer lugar,
el subsidio otorgado a través del presupuesto nacional debia reducirse y destinarse
unicamente a cubrir la diferencia entre el ahorro acumulado por el afiliado y la pension
minima que debe otorgarse por ley.

El acuerdo del 7 de noviembre y el contenido de la propuesta

El 6 de noviembre de 2001, El Tiempo publico la nota titulada “Reduccion de cobertura™.
En ella, el ministro Angelino Garzon sefiald que solo el 25 por ciento de la poblacion
colombiana contaba con cobertura pensional. De los mas de 18 millones de personas que
conformaban la poblacion econdmicamente activa, solo un poco mas de ocho millones
estaban vinculadas al sistema. Por ello, una de las premisas de la reforma debia ser el
aumento de la cobertura.
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El miércoles 7 de noviembre de 2001, el ministro de Trabajo cité a una rueda de prensa
para confirmar un acuerdo que hasta entonces parecia imposible: un acuerdo con el
Ministerio de Hacienda y el DNP para presentar una propuesta unificada de reforma
pensional. En la rueda de prensa, el ministro sacé de su billetera una estampa del Sefior de
los Milagros de Buga y afirmo6 que esa imagen habia ayudado a lograr el consenso.

La cronica "Los secretos de la negociacion” relata que fueron dos afios de negociaciones y
que el proceso estuvo varias veces a punto de romperse. El Presidente de la Republica tuvo
que intervenir en mas de una ocasion. El equipo técnico estaba conformado por personas
de distintas corrientes politicas, entre economistas, matematicos y actuarios.

Por el Ministerio de Hacienda participaron la viceministra técnica, Catalina Crane, y la
asesora Monica Uribe. Por el DNP participé6 Mauricio Santamaria. Por el ISS participd
Walter Orozco. Por el Ministerio de Trabajo participd el secretario general, Javier Parga.
Por la Presidencia particip6 el asesor econdomico Juan Ricardo Ortega. Los ministros Juan
Manuel Santos y Angelino Garzon, junto con el director del DNP, Juan Carlos Echeverry,
se encargaron de negociar los puntos criticos. La maxima tension se habia presentado dias
antes del viaje a Washington, cuando el ministro de Trabajo anuncidé que no estaba
dispuesto a aceptar el marchitamiento del ISS. En Washington se lograron los acuerdos
esenciales: el mantenimiento del ISS, el aumento de dos puntos en la cotizacion y la
obligacion de los fondos privados de garantizar la pensidon minima sin ayuda del Estado.
El ministro de Hacienda califico el proceso como tortuoso.

4. Ejes del Proyecto de Ley 206 de 2001 (Senado) .
Los doce ejes principales de la reforma pensional
Proyecto 206 de 2001 Senado

Ponencia Gaceta 220 de 11 de junio de 2002. Radicado 13 de diciembre de 2001 por los
ministros Angelino Garzon y Juan Manuel Santos. Modifica la Ley 100 de 1993.

EJE 1 - AFILIACION OBLIGATORIA

Se modifica el articulo 13 de la Ley 100. La afiliacion al Sistema General de Pensiones se
vuelve obligatoria para todos los trabajadores dependientes e independientes, eliminando
el caracter voluntario de los independientes. Los colombianos domiciliados en el exterior
podran afiliarse de forma voluntaria. Los servidores publicos de carrera administrativa
deberan afiliarse obligatoriamente al Régimen de Prima Media con Prestacion Definida
mientras conserven esa calidad. Para los independientes rigen los siguientes principios:
ingreso base de cotizacion no inferior al minimo y acorde a los ingresos reales, posibilidad
de pagos anticipados, sistema de retencion en la fuente, sistema de presuncion de ingresos
igual al de salud, prohibicion a las administradoras de negar la afiliacion o exigir requisitos
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adicionales, posibilidad de que terceros aporten sin generar relacion laboral y cruces con
informacion tributaria inicamente para verificar aportes.

EJE 2 - INTERVENCION ESTATAL Y NUEVOS ORGANISMOS

Se establece una mayor intervencion del Estado como director, coordinador y garante de
los recursos pensionales, los cuales tendran destinacidon exclusiva y no perteneceran a la
Nacién ni a las administradoras. Se crea la Direccion del Sistema General de Pensiones,
adscrita al Ministerio de Trabajo, encargada de ejecutar las politicas de vejez, invalidez y
sobrevivencia.

Se crea el Consejo Nacional del Sistema como maximo érgano de concertacion, integrado
por los ministros de Trabajo, Hacienda y el director de Planeacion Nacional, dos
representantes de los empleadores, uno de ellos de la pequefia y mediana empresa, dos de
los trabajadores, uno de los pensionados, el representante legal del ISS, uno de los fondos
privados y uno de las aseguradoras.

EJE 3 - FONDO SOLIDARIO DE SUBSISTENCIA

Se crea el Fondo Solidario de Subsistencia para subsidiar a adultos mayores de 65 afios en
condiciones de indigencia o precariedad econdmica, que sean colombianos y hayan
residido diez afos en el pais. Se elimina la exigencia de residir en institucion sin &nimo de
lucro que tenia el programa de servicios complementarios de la Ley 100.

El monto del subsidio serd variable segin la capacidad econdmica del beneficiario y la
disponibilidad del fondo, pero nunca inferior al 40% del salario minimo. Se financia con
el 1% adicional sobre bases de cotizacion entre 4 y 20 SMLMYV, con el 1% sobre bases
iguales o superiores a 20 SMLMYV, con el excedente del Fondo de Solidaridad Pensional
después de atender subsidios asignados y el plan anual de cobertura, con el impuesto a las
pensiones altas, con aportes del Presupuesto Nacional, donaciones, rendimientos
financieros y con regalias que las entidades territoriales destinen como proyecto de
inversion social.

EJE 4 - BASE Y MONTO DE LAS COTIZACIONES Y REGIMEN DE MORA

La base de cotizacion no podra ser inferior al salario minimo legal mensual vigente ni
superior a 20 SMLMV. Todo aporte por encima de ese tope serd ahorro pensional
voluntario. La tasa de cotizacion pasa de 13, 5% a 14, 5% a la vigencia de la ley y
aumentara 0, 25% cada afio a partir del 1 de enero de 2005 hasta llegar a 15, 5% en 2008.
Su distribucion serd: 10% para pension de vejez, abonado en cuentas individuales en
fondos privados y en patrimonio autonomo en el ISS para pago de pensiones y
capitalizacion de reservas; maximo 2, 5% para gastos de administracion y seguro de
invalidez y sobrevivencia, con tope de 1% solo para administracion.

El excedente por el aumento de cotizacion y la reduccion de gastos ira al Fondo de Garantia
de Pension Minima en ahorro individual y a pago de pensiones y reservas en prima media.
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A mas tardar el 31 de diciembre de 2003 el Gobierno nombrara una comision de actuarios
para verificar la suficiencia técnica del Fondo de Garantia y recomendar sobre la
conveniencia del aumento y su destinacion. En mora: en prima media se paga la diferencia
entre el capital necesario sin el periodo moroso y con €l; en ahorro individual se paga el
valor que tendrian los aportes con la rentabilidad del fondo; si la mora en invalidez y
sobrevivencia no supera un aflo se pagan cotizaciones con intereses, si supera un afio se
abonan a la cuenta individual; si durante la mora se causan invalidez o sobrevivencia y los
aportes morosos eran necesarios, el empleador debe trasladar el capital total o responder
por la pension; los ordenadores del gasto publico que no consignen sin justa causa incurren
en mala conducta disciplinaria y es obligatorio incluir las partidas pensionales en el
presupuesto de todas las entidades publicas; en reintegro por sentencia judicial el
empleador debe trasladar las cotizaciones del periodo no laborado mas rendimientos.

EJE 5 - FORTALECIMIENTO DEL REGIMEN DE PRIMA MEDIA Y
RESTRICCION DE TRASLADOS

Se ratifican las caracteristicas del régimen y se permite a los afiliados efectuar aportes
voluntarios complementarios en aseguradoras autorizadas o en cuentas especiales
administradas por el ISS, siempre que estén al dia en el régimen obligatorio. Se restringe
el traslado entre regimenes para evitar la desbandada: de cada tres afos en la Ley 100 pasa
a cada dos anos y solo dentro de los primeros diez afos contados desde la afiliacion inicial.
Las personas que a la promulgacion lleven mas de ocho afios cotizados podran trasladarse
por una sola vez dentro de los dos afios siguientes. Los servidores publicos de carrera que
deban afiliarse a prima media y luego se desvinculen después de diez afios podran
trasladarse una sola vez dentro de los dos afos siguientes a la desvinculacion. No podra
trasladarse a prima media quien haya cumplido la edad para pensionarse o le falten menos
de tres afos para alcanzarla. Las administradoras de prima media deberan informar
anualmente sobre el estado de las cotizaciones.

EJE 6 - PENSION DE VEJEZ: EDAD, SEMANAS Y MONTO

Se mantiene hasta el afio 2014 la edad de 55 afios mujeres y 60 hombres y las 1.000
semanas de la Ley 100. A partir de 2014 inicia una transicion hasta el afio 2020 con 58
afos mujeres y 63 hombres. Las semanas aumentan 35 cada afio hasta 2019 y 40
adicionales en 2020 para completar 1.250 semanas minimas. Después de 2020 la edad
definitiva sera 60 mujeres y 65 hombres. El monto se mantiene en 65% del ingreso base de
liquidacién por las primeras 1.000 semanas, mas 2% por cada 50 adicionales hasta las 1.200
para llegar al 73%, y 3% por cada 50 adicionales hasta las 1.400 para el tope del 85%. La
ponencia propone moderar el aumento y limitarlo a solo 50 semanas adicionales,
equivalentes a un afio, y aplicar una tabla progresiva que estimule la fidelidad. Se reitera
el respeto a derechos adquiridos y se mantiene la indemnizacidn sustitutiva para quienes
cumplen edad sin semanas minimas.
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EJE 7 - PENSION DE INVALIDEZ

Se reduce el requisito de 150 semanas en los tltimos cinco afios a 50 semanas en los tltimos
dos afios anteriores al hecho que determina la invalidez, 26 semanas si es por accidente. Si
la persona dejo de cotizar, debe haber aportado 50 semanas en los tltimos dos afios, 26 de
ellas en el afno anterior a la invalidez. A partir del 1 de enero de 2014 el monto sera: si la
pérdida de capacidad laboral es del 50% al 66%, 45% del ingreso base, con incrementos
progresivos por semanas adicionales cotizadas a partir del minimo requerido para vejez
menos 500, desde 46, 5% con 50 semanas adicionales hasta 80% con 1.000 adicionales; si
la pérdida es igual o superior al 66%, 50% del ingreso base, desde 51, 5% con 50
adicionales hasta 85% con 1.000 adicionales. El valor no podra ser inferior al minimo y se
reconoce retroactivamente desde la estructuracion de la invalidez.

EJE 8 - PENSION DE SOBREVIVIENTES Y NORMAS ANTIFRAUDE

Tienen derecho los miembros del grupo familiar del pensionado por vejez o invalidez
fallecido y los del afiliado fallecido que hubiere cotizado 75 semanas en los Ultimos tres
afios, 26 si la muerte es por accidente, con las mismas reglas si dejé de cotizar. Se precisa
el beneficiario vitalicio: conyuge o compafiero permanente supérstite que acredite
convivencia no inferior a cuatro afios continuos antes de la muerte, salvo que haya
procreado uno o mas hijos con el fallecido. E1 monto a partir del 1 de enero de 2014 sera
50% del ingreso base por las primeras 500 semanas, con incrementos por semanas
adicionales: 51, 5% con 50 adicionales hasta 85% con 1.000 adicionales. La ponencia
propone ajustes para blindar el sistema contra el fraude, definiendo con precision quiénes
son beneficiarios y en qué condiciones.

EJE 9 - DEFICIT ACTUARIAL DE CAJAS Y FONDOS

Se adiciona un parédgrafo al articulo 54 de la Ley 100. El déficit actuarial, definido como
la diferencia entre la reserva actual y el calculo actuarial de las cajas, fondos o entidades
de seguridad social del sector privado que administran el régimen solidario de prima media
con prestacion definida, se pagara de forma lineal hasta en treinta afios contados desde la
expedicion de la ley. El Gobierno reglamentara las nuevas condiciones de amortizacion.

EJE 10 - BONOS PENSIONALES Y BONO DE RECONOCIMIENTO DE LA
NACION AL ISS

Los bonos pensionales son aportes destinados a conformar el capital necesario para
financiar pensiones. Tendran derecho quienes antes de ingresar al Régimen de Ahorro
Individual o al de Prima Media administrado por el ISS hubiesen cotizado al ISS o a cajas
o fondos de prevision del sector publico, hubiesen sido servidores publicos, hubiesen
tenido contrato laboral con empresas con pensiones a cargo o hubiesen estado afiliados a
cajas previsionales del sector privado con pensiones exclusivas.

Los afiliados con menos de 150 semanas cotizadas al sector publico no tendran bono, salvo
los servidores publicos. Los entes territoriales podran usar recursos del Fondo de Pensiones
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Territoriales de la Ley 549 de 1999 para cubrirlos aun sin tener constituido el 100% del
pasivo. La formula actuarial se calculara con tasa real Unica del 4% para todo el sistema y
con edades de referencia de prima media y topes aplicables.

El salario de referencia no podra ser superior al efectivamente cotizado ni exceder topes;
si el empleador cotizd6 por debajo del debido, debera cubrir la mayor diferencia
trasladandola a la administradora. Los bonos se redimirdan cuando se necesiten para la
obligacion pensional, sin perjuicio de pago anticipado.

Como reconocimiento explicito de deuda con el régimen de prestacion definida, la Nacion
expedird un titulo de deuda publica a favor de ese régimen en cabeza del ISS por las
pensiones en curso y los tiempos acreditados por los actuales afiliados, descontando el
valor de las reservas existentes al momento del célculo. El Gobierno cuantificard
inicialmente su valor con intereses dentro de los seis meses siguientes a la expedicion y
sera revisado anualmente. Se contabilizara en cuentas de orden de la Nacion y hard parte
de las reservas del ISS mediante patrimonio autdnomo destinado exclusivamente a dichos
efectos.

EJE 11 - IMPUESTO DE SOLIDARIDAD A LAS PENSIONES ALTAS

No afecta la base social del sistema, que estd por debajo de 10 SMLMYV. La propuesta de
los ponentes establece una tabla progresiva: 3% para pensiones desde 10 hasta 16 SMLMV,
5% desde 16 hasta 20, 7% desde 20 hasta 40 y 8% para las superiores a 40 SMLMV.
Durante los primeros cinco afos el producto se destinara a constituir reservas y a financiar
el pago de pensiones a cargo de la Nacion y a partir de esa fecha pasara a fortalecer los
recursos del Fondo Solidario de Subsistencia.

EJE 12 - REGISTRO UNICO NACIONAL Y PROTECCION EN SALUD

Se crea el Registro Unico Nacional de Seguridad Social en Salud y Pensiones, dependiente
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, obligatorio para todas las entidades que
administren recursos pensionales en ambos regimenes. Su objeto es centralizar
informacion de afiliacion, cotizaciones, historias laborales y prestaciones.

Por razones de justicia y equidad, los afiliados al régimen contributivo de salud que tengan
calidad de pensionados y sus beneficiarios quedardn exentos del pago de cuotas
moderadoras y copagos. Para ello el Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud debera
reconocer a las administradoras un mayor valor de la UPC conforme a estudios técnicos y
econdmicos, a mas tardar dentro de los seis meses siguientes a la vigencia de la ley. Se
establecen criterios de focalizacion del subsidio de subsistencia para que se destine
prioritariamente a los mas necesitados, privilegiando los estratos 1, 2 y 3 y las poblaciones
con mayores indicadores de NBI.

Reflexion rapida sobre la propuesta de Reforma pensional 206 (Senado diciembre de
2001)
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Tedricamente se suponia que en el proyecto de ley que iba a presentar el gobierno del
presidente Pastrana (2001) tendria un gran peso la propuesta de Echeverry y otros,
elaborada por el DNP - DNP con base en modelos técnicos que articulaban la demografia
y la sostenibilidad fiscal.

Sin embargo, a mi juicio, la realidad mostré que pesé més la propuesta del equipo del sefior
ministro del Trabajo, Angelino Garzon, que los calculos de los técnicos y los asesores del
Ministerio de Hacienda, del DNP y del Banco de la Republica. Al final los dos equipos no
han logrado ponerse de acuerdo en una propuesta que resuelva los problemas
fundamentales que no corrigié la ley 100 y los que cre6 esa misma ley.

Por esta razon, resulta indispensable revisar el documento de Ulpiano Ayala de 2001,
Observaciones sobre la propuesta gubernamental de reforma pensional, borrador de lo que
apareceria en Coyuntura Social Numero 25 de noviembre de 2001, escrito simultdneamente
con la radicacion de la propuesta de reforma pensional del ministro Angelino Garzon. [40].

4. La critica de Ayala en Coyuntura Social Numero 25 de 2001 al Proyecto de Ley 206
de 2001. [45].

Ayala, en Observaciones sobre la propuesta gubernamental de reforma pensional,
Coyuntura Social Numero 25 de noviembre de 2001, borrador escrito simultdneamente con
laradicacion del Proyecto de Ley Numero 206 de 2001 Senado, presenta un analisis técnico

y exhaustivo de la propuesta que el Gobierno present6 al Congreso en diciembre de 2001.
[45].

a. Ausencia de una estrategia de financiacion

Ayala sefala que la ausencia de una estrategia para la financiacion de los déficit
pensionales hace que se distorsionen los ajustes que el Sistema General de Pensiones
requiere. Sin definir como se pagard el pasivo ya causado, los ajustes paramétricos se
vuelven prociclicos y generan expectativas adversas sobre la sostenibilidad del sistema.

b. Modificaciones puntuales en lugar de reforma estructural

Ayala manifiesta que antes de analizar cada uno de los componentes del proyecto del
Gobierno, y cdmo este presenta una serie de modificaciones puntuales a la Ley 100,
conviene una breve presentacion sintética de su contenido y de los cambios que
implica respecto al régimen existente. Para Ayala, el proyecto corrige parametros del
Régimen de Prima Media sin adoptar un sistema tnico general con pardmetros que
guarden un mayor equilibrio entre contribuciones y beneficios y con un reducido
periodo de transicion, que habia sido su propuesta central junto con Olga Lucia Acosta
en 2000-2001.
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c. Elusion de los regimenes exceptuados

El proyecto concentra los costos del ajuste en el Régimen General y deja para un segundo
momento la reforma de los llamados regimenes especiales. Ayala observa que la mayor
proporcion del déficit -cerca del 60% a cargo de la Nacion- proviene del sector publico,
incluyendo Cajas Nacionales, Fondo del Magisterio y Fuerza Publica. Mientras no se
eleven las contribuciones de esos sectores para pagar sus amplios beneficios y, en lo
posible, se incluyan dentro del régimen general, el alivio fiscal sera marginal y la inequidad
persistira.

d. Tendencia demografica y de cobertura

En los estudios previos de 2000-2001, Ayala y Acosta muestran que el sistema mantiene
su participacion en la fuerza laboral en 35% y que el ISS no atrae nuevos afiliados del
sector privado.

e. Transicion y equidad

Ayala propone una transicion unificada de beneficios en un plazo no mayor a cinco anos,
que unifique en un régimen general los distintos regimenes que persisten. El Proyecto 206
extiende la transicion hasta 2014 y 2020, manteniendo por mas de una década subsidios
regresivos para quienes tienen expectativa de pensionarse con el régimen anterior a la Ley
100. Ello aumenta la fraccion inmodificable del pasivo, que ya representa 55% del total y
65% en el sector publico, y eleva los costos fiscales y las inequidades.

f. Pensiones minimas y salario minimo

Ayala critica el atar la determinacién de los salarios minimos a las pensiones minimas y a
las correspondientes garantias estatales. Propone desatar la fijacion de pensiones de la de
salarios minimos y graduar la pension minima de vejez y las garantias de acuerdo con el
numero de semanas cotizadas, para evitar que quienes cotizan entre 1.000 y 1.300 semanas
queden sin proteccion y para no desincentivar la cotizacion adicional.

Conclusion de Ayala sobre el Proyecto 206 (Senado diciembre de 2001)

Para Ayala, el Proyecto de Ley 206 de 2001 es una reforma fiscalmente orientada que
corrige parcialmente el desequilibrio del Régimen de Prima Media, pero que no resuelve
los problemas estructurales: no define la financiacion del pasivo ya causado, no unifica el
sistema, posterga la reforma de los regimenes exceptuados, no amplia la cobertura y no
establece incentivos al ahorro individual. Sin esos componentes, la reforma reduce el
subsidio promedio del sistema al 41% por pension pero mantiene un subsidio regresivo del
47, 8% para afiliados de altos ingresos, y deja intacto el costo fiscal que la Nacion debe
asumir, equivalente a 192, 36% del PIB del 2000 en valor presente neto.

Propuesta final del capitulo

De todo lo anterior concluye el suscrito que se debe presentar un nuevo proyecto de reforma
que recoja todas las observaciones sobre el envejecimiento de la poblacion colombiana: la
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tasa de natalidad y de fecundidad y la esperanza de vida en el momento de adquirir la
pension, diferenciando a los hombres y a las mujeres.

Dicho proyecto debe incorporar lo demostrado por Florez sobre transicion, bono
demografico y envejecimiento, los criterios demograficos sefialados por Echeverry y otros
de que la edad debe considerar la esperanza de vida y diferencias por sexo; lo advertido
por Acosta y Ayala sobre subsidios mal focalizados; y las criticas de Ayala en Coyuntura
Social 25, anteriormente resumidas.

Un proyecto de reforma debe diferenciar hombres y mujeres porque la esperanza de vida
es distinta y la trayectoria laboral femenina estd marcada por la fecundidad. La edad y las
semanas deben considerar tasa de natalidad, tasa de fecundidad y esperanza de vida
diferenciada por sexo.

Solo asi se aprovechard el bono demografico que termina hacia 2020 y se enfrentara el
envejecimiento que duplicara la poblacion mayor de 60 de 6, 8% a 12% entre 1993 y 2020.

Capitulo 3. Analisis de reformas paramétricas en el pilar 2 de reparto o Prima media
Introduccion

Ajustar los parametros sin cambiar de modelo exige calibrar la edad, las semanas, la tasa
de reemplazo y la base de liquidacion.

Los parametros basicos de cualquier sistema pensional son: la tasa de cotizacion, el tiempo
de cotizacion, generalmente expresado en semanas, la edad de pension y la tasa de
reemplazo como proporcion de un salario que se toma como base. Cuando la edad es baja,
el tiempo de disfrute se extiende; cuando las semanas exigidas son escasas, el esfuerzo
contributivo se reduce; cuando la cotizacion es reducida, el ahorro acumulado resulta
insuficiente; y cuando la tasa de reemplazo es elevada, la promesa supera la capacidad
financiera.

Este capitulo combina los andlisis técnico disponibles nacionalmente (junio de 2002),
producidos por Fedesarrollo y DNP, en cabeza de Olga Lucia Acosta, Ulpiano Ayala, Juan
Carlos Parra, Mauricio Perfetti, Gabriel Piraquive, Juan Carlos Echeverry y Mauricio
Santamaria, y por el equipo del Ministerio de Trabajo encabezado por Angelino Garzon,
Javier Parga y Camilo Gonzalez, con la literatura internacional sobre América Latina de
Carmelo Mesa-Lago, quien estudia los efectos del envejecimiento en los sistemas de
pensiones de la region y los costos fiscales de la transicion.

Como los lectores se daran cuenta cualquier tipo de reforma pensional que se proponga
para Colombia debera tener en cuenta los posibles cambios en algunas variables,
especialmente aquellas que tienen que ver con los cambios demograficos del pais y otras
que tienen gran impacto en la sostenibilidad financiera.
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Marco normativo vigente segun Ley 100 de 1993.

De acuerdo con el texto original de la Ley 100 de 1993, el articulo 33 establece como
requisitos para obtener la pension de vejez: haber cumplido 55 afios de edad si es mujer, o
60 anos de edad si es hombre, y haber cotizado un minimo de 1.000 semanas en cualquier
tiempo.

Para el monto, el articulo 34 fija un equivalente al 65% del ingreso base de liquidacion con
1.000 semanas y un incremento de 2% por cada 50 semanas adicionales, con tope de 85%
con 1.400 semanas. La cotizacion se fija en el articulo 20, en 13, 5% del ingreso base desde
1996, con 11, 5% en 1994 y 12, 5% en 1995.

El articulo 36, régimen de transicion, dispone que la edad para acceder a la pension de
vejez continuard en 55 afios para las mujeres y 60 para los hombres, hasta el afio 2014,
fecha en la cual la edad se incrementara en dos (2) afos, o sea, sera de 57 afos para las
mujeres y 62 para los hombres; también dispone la edad para acceder a la pension de vejez,
el tiempo de servicio o el nimero de semanas cotizadas; y el monto de la pension de vejez
de las personas que al momento de entrar en vigencia el Sistema tengan 35 o mas afios de
edad si son mujeres o 40 o mas afios de edad si son hombres, o quince 15 o mas afios de
servicios cotizados, sera la establecida en el régimen anterior al cual se encuentren
afiliados.

Esperanza de vida y equilibrio

Entre 1970 y 2000 la esperanza de vida al nacer pas6 de aproximadamente 61 afios a 71, 6
afios. Para el quinquenio 2000 - 2005 se proyecta en 72, 2 afios.

De acuerdo con tablas de mortalidad del ISS y del DNP, modelo utilizado por Parra en
2001 y por Acosta y Ayala en 2000-2001: una mujer que cumple 55 afios tiene esperanza
de vida adicional de 24, 3 afos; una mujer que cumple 57 afios, 22, 5 afios; un hombre que
cumple 60 anos, 18, 2 afos; y un hombre que cumple 62 afios, 16, 7 afios. [47].

En este marco, con 1.000 semanas (19, 2 afios) se obtiene una pension que se pagara
durante 18 a 24 anos. Con 1.400 semanas (26, 9 afios) se obtiene 85% del ingreso base.
Con tasa de interés real de 5%, las pensiones financieramente sostenibles serian de 24% y
36%, respectivamente. La diferencia, entre 41 y 49 puntos porcentuales, es un subsidio
fiscal.

Edad de pension y equidad de género.

El sistema vigente establece una edad inferior para las mujeres: 55 afios frente a 60 afios
para los hombres, con prevision de 57 y 62 al finalizar la transicion de 2014 segun el
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articulo 36 original. Sin embargo, la evidencia demografica muestra que las mujeres viven
mas. Segin DANE-CELADE 2000, la esperanza de vida al nacer de las mujeres es de 74,
9 afios frente a 69, 2 afios de los hombres, con una diferencia de 5, 7 anos.

Olga Lucia Acosta y Ulpiano Ayala, de Fedesarrollo, describen los principales aspectos
del sistema segun Ley 100 1993 y presentan simulaciones con un modelo paramétrico del
costo fiscal, y sefialan la necesidad de aumentar la edad de pensionamiento, pues se ha
demostrado que, dada la alta esperanza de vida, una persona recibe pension durante un
tiempo muy prolongado.

Juan Carlos Echeverry, Mauricio Santamaria, Gabriel Piraquive y coautores proponen
aumento gradual de la edad de jubilacion de 55 a 60 afos para la mujer y de 60 a 65 para
el hombre, respetando los derechos adquiridos.

El ministro Angelino Garzon y su equipo plantearon un sistema de pilares donde el 80%
de mano de obra de menores ingresos permaneceria en el ISS, y propusieron que las
semanas pasen de 1.000 a 1.250 en el ISS y de 1.150 a 1.400 en Fondos privados a partir
de 2014, en el marco del Pacto Politico y Social por las Pensiones.

Vale la pena recordar que el doctor Parga sostiene que el modelo pensional colombiano no
es viable y que es necesaria una dualidad entre régimen privado y publico que compita en

igualdad de condiciones. (Revista Fasecolda. Bogota: Union de Aseguradoras Colombianas,
Numero 96 2000)

Carmelo Mesa-Lago, en su estudio comparativo de los costos fiscales en la transicion de
ocho reformas de pensiones en América Latina del afio 2000, analiza los efectos del
envejecimiento y la necesidad de fortalecer financieramente el sistema publico mediante
reformas paramétricas, como el aumento de la edad de retiro o de las cotizaciones. [46].

Elevar la edad modifica el proyecto de vida y agrava la brecha de género si no se reconoce
el trabajo de cuidado. Las mujeres presentan una tasa global de participacion de 51, 2%
frente a 74, 5% de los hombres en siete dreas metropolitanas a junio de 1999, mayor
informalidad y trayectorias interrumpidas. El segundo condicionante es la discriminacion
asociada al costo de la licencia de maternidad de 12 semanas. Por ello, cualquier
incremento debe anunciarse con al menos 10 afos de anticipacion, ser gradual y
acompanarse de medidas compensatorias.

Numero de Semanas cotizadas minimas para obtener la pension
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El Acuerdo 049 de 1990 exigia 500 semanas en los tltimos 20 afios o 1.000 semanas en
cualquier tiempo. La Ley 100 de 1993 original exige 1.000 semanas en cualquier tiempo.

Olga Lucia Acosta y Ulpiano Ayala presentan simulaciones del costo fiscal segin Ley 100
de 1993 [24]. Juan Carlos Echeverry, Mauricio Santamaria y Gabriel Piraquive sefialan
que con tasas actuales y 5% de interés, capitalizacion podria pagar 42% del ingreso base a
las 1.000 semanas y 55% a las 1.300. EI ISS ofrece 65% a las 1.000 semanas, subsidiando
por lo menos 23 puntos porcentuales. E1 DNP propone cotizar durante 1.300 semanas,
dicho de otro modo, 25 afos. [57].

La diferencia entre la tasa legal del ISS y la tasa financieramente sostenible no radica en la
formula legal en si misma, sino en su aplicacion a densidades de cotizacion de 50% a 55%
y a informalidad superior a 60%, propias del mercado laboral colombiano, que transforman
una tasa disefnada para carreras completas en subsidio implicito.

Acosta y Ayala calculan que con 1.000 semanas la pension sostenible seria 24, 3% para
hombres de 60 afos y 24, 1% para mujeres de 55 afios, frente a 75% legal, subsidio de 50,
7% y 50, 9%. Juan Carlos Parra precisa que entre los parametros del modelo DNP se
encuentran la edad, semanas minimas, tasa de cotizacion, IBC, IBL y capital minimo para
garantia.

Aumentar semanas de 1.000 a 1.300 en un mercado con 60, 8% de informalidad y densidad
del 55% convierte el merecimiento en barrera. Completar 1.000 semanas exige 28 a 35
afios de vida laboral efectiva; traslada a indemnizacion sustitutiva a quienes cotizaron
muchos afos de forma intermitente y concentra el costo en jovenes, mujeres y trabajadores
rurales.

Porcentaje de cotizacion o aportes a pensiones

Entre 1967 y 1971 la cotizacion programada fue de 6% y debia llegar a 22, 5% en 1992,
pero la efectiva fue de 4, 5% hasta 1985 y de 6, 5% hasta 1993. Solo con la Ley 100 de
1993 se elevo a 13, 5% del ingreso base desde 1996.

El DNP propone aumentar la cotizacién en un punto porcentual. Acosta y Ayala sostienen
que no es procedente aumentar la tasa, dado que los costos laborales ya son demasiado
altos y que un aumento haria disminuir la competitividad y aumentar el desempleo.
Echeverry, Escobar, Merchdn, Piraquive y Santamaria exponen que es necesaria la
combinacion de alternativas para financiacion balanceada, entre ellas modificar unos
parametros fundamentales.

Tasa de reemplazo
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El Acuerdo 049 (1990) reconocia 45% con 500 semanas y 3% adicional por cada 50
semanas, y un tope de 90% con 1.250 semanas. La Ley 100 original fija 65% con 1.000
semanas y 2% por cada 50 semanas adicionales, y un tope de 85% con 1.400 semanas.

Echeverry, Santamaria y Piraquive sefialan que el ISS ofrece 65% a las 1.000 semanas,
vale decir, subsidia por lo menos 23%. Acosta y Ayala proponen modificar la forma de
calcular la tasa de remplazo para que en el mediano plazo se logre reducir el déficit fiscal
y que las pensiones sean pagables; también, que se reduzca el monto de las mesadas
pensionales y se aumenten las semanas requeridas para tener derecho. Cuando se modifica
este parametro, con requisitos minimos la tasa va a ser mas baja y en la medida en que se
hacen mas aportes por encima del minimo la tasa se incrementa unos puntos, premiando
fidelidad.

La diferencia entre la tasa legal del ISS y la tasa financieramente sostenible no radica en la
formula legal en si misma, sino en su aplicacion a densidades de cotizacion de 50% a 55%
y a informalidad superior a 60%, propias del mercado laboral colombiano, que transforman
una tasa disefiada para carreras completas en subsidio implicito.

Reducir la tasa de 65% a 55% implica pasar de $650.000 a $550.000 para lograr un ingreso
base de $1.000.000, o sea, $100.000 menos, 15, 3% menos. Se advierte que se puede
incrementar la demanda de garantia de pension minima y generar mas tutelas.

Los hacedores de politicas ptblicas saben que en materia de pensiones es “antipopular”
aumentar la edad para obtener la pension, disminuir la tasa de reemplazo, aumentar el
porcentaje de las cotizaciones o aumentar el nimero de semanas minimo para cumplir los
requisitos, pero no se puede partir de que modificar los parametros no se puede hacer, sino
que hay que estudiar a fondo la situacion del pais.

Capitulo 4. Las fallas estructurales del ""'modelo paralelo" de pensiones.
Introduccion

La coexistencia de dos regimenes que compiten por el mismo afiliado genera arbitraje,
seleccion y costos fiscales.

El modelo paralelo de pensiones, entendido como la coexistencia de dos regimenes
contributivos mutuamente excluyentes que compiten por los mismos cotizantes, constituye
una anomalia en el disefio de la proteccion social. A diferencia de los sistemas de pilares
complementarios, el paralelismo no suma coberturas ni solidaridades, las enfrenta.

Esta parte sistematiza, gran parte de las criticas que la literatura técnica formuld contra
dicho modelo desde mediados de la década de 1990, integrando los aportes sobre costos
fiscales, economia de la informacion, competencia y arquitectura de pilares. La tesis central
es que las reformas aprobadas en 1993 buscaron disminuir los impactos fiscales en el largo
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plazo y lograr que las pensiones fueran pagables. El disefio paralelo, al permitir el retorno
tardio desde capitalizacion hacia reparto (Regreso al ISS para el caso colombiano) cuando
el afiliado se encuentra proximo a cumplir los requisitos, incrementa el problema fiscal en
lugar de resolverlo.

Para el caso colombiano, resulta fundamental recordar lo discutido en 1991 y 1992. La idea
original no consistia en crear un modelo paralelo. Se planted que el ISS, administrador del
régimen de reparto, y todas las Cajas publicas cerraran sus puertas y no permitieran el
ingreso de nuevos afiliados. Todos los trabajadores que ingresaran al mercado laboral
deberian afiliarse obligatoriamente a una administradora de Fondos de pensiones privada
y, con el tiempo, el régimen de reparto o de Prima media se iria extinguiendo de manera
natural, a medida que se pensionaran sus ultimos afiliados y se extinguieran sus
obligaciones. Se trataba, en esencia, de un modelo sustitutivo, no paralelo.

Dicho objetivo no se logréd por decisiones de caracter politico. En el tramite legislativo de
1993, la presion de organizaciones sindicales del sector publico, de las propias Cajas, de
algunos sectores del ISS y de actores politicos que veian en el reparto un instrumento de
intermediacion, impidio el cierre. Al final se configur6 un disefio hibrido que, como
modelo, perdid sus objetivos iniciales.

En lugar de extinguir el reparto, se le reformd y se le dejo compitiendo con el ahorro
individual. Ademads, se permitio el traslado desde ahorro o capitalizacion hacia reparto o
Prima media, incluso después de cumplir los requisitos para obtener la pension. En la
practica, se permitio que el afiliado cotizara durante toda su vida en capitalizacion y, en la
vispera de pensionarse, se devolviera a Prima media para que el Estado subsidiara la
pension.

Las reformas de 1993, en su propdsito técnico, buscaban disminuir los impactos fiscales
en el largo plazo y lograr que las pensiones fueran pagables. Para ello se pretendia cerrar
el déficit actuarial del reparto mediante el aumento de cotizaciones, el aumento de edades,
el cambio de formula de liquidacion y la creacion de un régimen de ahorro que aliviara la
presion sobre el presupuesto. Sin embargo, el disefio que resultd del modelo paralelo
produjo el efecto contrario: al mantener abierto el reparto y permitir el retorno tardio,
incremento el problema fiscal en lugar de resolverlo.

La literatura de Mesa-Lago (1994) distinguié tres modelos generales de reforma
estructural: El modelo sustitutivo, en el cual el sistema de reparto se sustituye totalmente
por un sistema privado. El modelo paralelo, en el cual el sistema publico de reparto se
reforma, se crea un sistema privado y existe competencia entre ambos. Y el modelo mixto,
en el cual se mantiene el sistema publico que otorga una pension basica y se agrega el
privado como complementario. Esa tipologia, formulada en 1994, contintia siendo
referencia. [49].
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La definicion del modelo paralelo como aquel en el cual se mantuvo el sistema publico y
se agrego el sistema privado, los dos en competencia entre si, corresponden a ese ano.

Principales fallas del '""modelo paralelo' para el caso colombiano.

1. Falla de concepcion: se confundio competencia con solidaridad y con eficiencia

La primera falla es de disefio y es la mas relevante porque explica todas las demas.
Constituye la critica formulada desde 1994: el modelo paralelo confundié competencia
entre regimenes con mejora de la eficiencia, y competencia entre administradoras con
solidaridad.

En pensiones, la solidaridad no compite, complementa. El principio de solidaridad implica
que los aportes de los cotizantes de mayores ingresos y de mayor densidad financian, dentro
de un mismo Fondo comun, la garantia de pensién minima para los de menor capacidad.
Si se crean dos Fondos separados y excluyentes, esa solidaridad se rompe. Es lo que la
literatura denomind erosion de la solidaridad. Ayala y Acosta describieron en 2000 esa
erosion como fuente de presion fiscal.

El modelo paralelo confundié también competencia con eficiencia. En pensiones, la
competencia relevante no es entre regimenes excluyentes, sino entre administradores
dentro de un mismo régimen, bajo reglas homogéneas de beneficio. Ayala y Acosta
advirtieron en 1998 que la dispersion de mas de 1.000 Cajas impedia la eficiencia y que la
duplicacion de estructuras encarecia el sistema.

Esta confusion originaria genera tres consecuencias inmediatas: a) Fragmentacion
institucional: dos administradores, dos reguladores, dos bases de datos, dos sistemas de
historia laboral, dos regimenes de inversion y dos mecanismos de garantia. b) Complejidad
operativa. El afiliado debe decidir, sin informacion suficiente, bajo incertidumbre sobre su
trayectoria laboral futura. c) Ineficiencia econdémica. Duplicar estructuras no aumenta la
cobertura ni mejora la pensién. Unicamente encarece el sistema. Acosta y Ayala
propusieron en 2002, separar funciones entre un pilar no contributivo focalizado y un pilar
contributivo Unico.

2. Falla de competencia que en la practica no compite

En primer lugar, existe informacion asimétrica. El afiliado no cuenta con educacion
previsional ni con informacién suficiente para elegir entre beneficio definido y
contribucion definida. Ayala y Acosta sefalaron en 2000 que esa asimetria impide la
comparacion y genera decisiones sin informacion.

En segundo lugar, se presenta seleccion de riesgos por parte de las administradoras. Las
administradoras prefieren afiliar a personas jovenes, formales, de altos ingresos. No existe
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competencia por afiliar a los excluidos. Ayala y Acosta advirtieron en 2000 que esa
seleccion deja por fuera a los trabajadores de bajos ingresos y de alta rotacion.

En tercer lugar, se observa concentracion y alto costo. Lejos de reducir comisiones por
competencia, el modelo paralelo mantuvo comisiones altas y sostenidas, con poca
diversificacion de cartera, rendimientos reales variables y sin evidencia de que el monto de
la pension privada fuera mayor que en el sistema publico. Bonilla mostro, en 2001, que las
AFP cobran una comision de 1, 63% y que el portafolio tiene 100% de recursos del ISS en
TES y 47, 1% de las AFP en TES y bonos de deuda publica.

3. Falla de seleccion adversa

Cuando dos regimenes compiten con reglas distintas de acceso y de liquidacion, se produce
una autoseleccion de riesgos que resulta exactamente opuesta al principio de solidaridad.
Elrégimen de capitalizacion atrae a cotizantes jovenes, con salarios altos, con alta densidad
de cotizacion. Ayala y Acosta calcularon en 2000 que esos cotizantes son los que podrian
financiar la solidaridad y que al irse al ahorro individual dejan al reparto sin base.

El régimen de reparto atrae, por descarte o por retorno tardio, a cotizantes de mayor edad,
con salarios mas bajos o volatiles, con lagunas de cotizacién, con mayor intermitencia
laboral. Bonilla mostrd en 2001 que el 44, 8% de los afiliados a las AFP proviene del ISS,
que se sustraen 1.678.704 personas del ISS y que el 80, 3% tiene menos de cuarenta afios.

4. Falla de riesgo moral

La seleccion adversa tiene como contraparte el riesgo moral. Si existe una garantia publica
en uno de los regimenes, el comportamiento del afiliado se modifica.

En el modelo paralelo se observan "subdeclaracion" de ingresos en la etapa joven, baja
densidad contributiva estratégica, traslado tactico desde capitalizacion hacia reparto cerca
de la edad de pension y evasion contributiva de los independientes.

Ayala y Acosta mostraron en 2000 que la base de liquidacion sobre los ultimos afios
desincentiva la cotizacidon temprana, pues no hay estimulo para aportar antes de los 40 afos
en los hombres y de los 35 en las mujeres. Calcularon que la pension sostenible con 1000
semanas seria del 24% frente al 65% prometido.

5. Falla de arbitraje regulatorio

El paralelismo crea dos normativas distintas para una misma contingencia: la vejez. Esa
dualidad permite el arbitraje. Base de liquidacion diferente, tasa de reemplazo diferente,
requisitos de acceso diferentes y estructura de comisiones y de seguros diferente. Ayala y
Acosta sefialaron en 2000 que esa heterogeneidad genera subsidios de entre 41% y 49%
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concentrados en pensiones altas y que la homogenizacion de cotizaciones, edades y bases
€s necesaria.

6. Falla de la apuesta contra el fisco

La manifestacion mas costosa del arbitraje es el traslado tardio desde el régimen de
capitalizacion hacia el régimen de reparto cuando el afiliado se encuentra proximo a
cumplir los requisitos para pensionarse, con el propdsito de que el presupuesto publico
cubra la diferencia entre lo ahorrado y la pension prometida.

Acosta y Ayala advirtieron en 2001 que ese retorno tardio convierte un flujo que parecia
ingreso en un pasivo de mayor valor y cuantificaron el pasivo total en el 192, 36% del PIB
del afio 2000.

El mecanismo es el siguiente: el trabajador aporta durante la mayor parte de su vida activa
al régimen de capitalizacion. Cuando se acerca a la edad de pension, evaltia cudl régimen
le otorga mayor mesada. Si la pension de reparto resulta superior a la renta vitalicia que
puede adquirir con su saldo, se traslada. El faltante lo cubre el fisco. Se trata de una
transferencia regresiva. Ayala y Acosta calcularon en 2000 que el subsidio implicito por
pension equivale a entre 41 y 49 puntos porcentuales de la tasa de reemplazo y que se
concentra en el quintil de mayores ingresos.

Esta apuesta contra el fisco consiste en ocultar o disminuir la magnitud y la fuente de
financiamiento de los costos de transicion. Se oculta la magnitud, por ejemplo, presentando
el bono de reconocimiento como si no fuera deuda porque se paga en un horizonte lejano.
Se oculta la fuente de financiamiento, financiando el déficit del reparto con transferencias
del Presupuesto General. Se utilizan horizontes cortos en lugar de horizontes de largo
plazo. Ayala y Acosta ya habian advertido en 1998 que la dependencia del Presupuesto
General era insostenible y que las reservas eran insuficientes.

7. Falla fiscal: pasivo contingente y costo de transicion mal medido

El modelo paralelo genera dos costos fiscales simultdneos y un problema de medicion.
Primero, el costo de mantener abierto el régimen de reparto. Ayala y Acosta documentaron
en 1998 que mas de 1.000 Cajas y Fondos tenian insuficiencia de reservas y dependencia
del presupuesto nacional.

Segundo, el costo de reconocer derechos adquiridos. Quienes se trasladaron desde reparto
hacia capitalizacion recibieron un bono que reconoce sus cotizaciones pasadas. Ese bono
constituye deuda publica que se hace exigible al momento de la jubilacion.

Tercero, el costo mal medido. La literatura ha demostrado que el calculo del pasivo no
puede hacerse con horizontes cortos. Acosta y Ayala estimaron en 2001 el pasivo pensional
en el 160% del PIB en 1999 y en el 192, 36% del PIB del afio 2000.
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Sefialaron que nada de lo que se haga en el futuro, excepto incumplir a los pensionados,
reduciré esa deuda.

8. Falla de cobertura

La promesa "fundacional" del modelo paralelo fue ampliar la cobertura mediante la
competencia. Dicho resultado no se produjo. Ayala y Acosta mostraron en 2000 que la
cobertura efectiva era del 25% de la Poblacion Economicamente Activa antes de la reforma
y del 23, 6% en 1999, dicho de otro modo, no hubo ampliacion.

9. Falla de equidad y regresividad

La falla de equidad constituye la suma de las anteriores. El modelo paralelo resulta
regresivo por tres canales. Primer canal: subsidios concentrados. Ayala y Acosta calcularon
en 2000 que el subsidio implicito por pension equivale a entre 41 y 49 puntos porcentuales
de la tasa de reemplazo y que la mayor parte se dirige al quintil de mayores ingresos.

Segundo canal: financiamiento regresivo. Esos subsidios se financian con impuestos
generales, incluido el impuesto al valor agregado, que pagan todos los hogares, incluidos
aquellos que nunca recibiran pension contributiva. Ayala y Acosta ya habian sefialado en
1998 que el financiamiento con Presupuesto General es regresivo.

10. Falla de "licuacion" de pensiones

"Licuar" las pensiones es un término utilizado en la literatura previsional para describir la
pérdida progresiva de poder adquisitivo de la mesada pensional a lo largo del tiempo. Ayala
y Acosta mostraron en 2000 que la pension sostenible con mil semanas seria del 24% frente
al 65% prometido, por lo que el ajuste paramétrico sin transicion licua derechos.

En reparto, "licua" porque no cuenta con regla automatica de indexacion a salarios y
porque, al presentar déficit, posterga ajustes de mesadas. En capitalizacion, "licua" porque
no ofrece renta vitalicia asegurable ni seguros de longevidad, y porque la tasa de interés al
momento del retiro determina el monto.

La literatura propone seis mecanismos para evitarla: indexacion automatica, renta vitalicia
y seguros de longevidad, bonos de jubilacion y fondos de referencia, cuentas nacionales
con tasa de retorno vinculada a masa salarial, reglas de ajuste automatico y pilar solidario
no contributivo robusto. Acosta y Ayala propusieron recientemente (2002) un pilar no
contributivo focalizado con piso indexado y reglas de ajuste automatico.

11. Falla de sostenibilidad
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El paralelismo no resulta sostenible ni suficiente. Acosta y Ayala mostraron en 2001 que
mantener ambos déficits explica por qué el pasivo no disminuye y que el pasivo del 192,
36% del PIB no se reducira sin incumplir a los pensionados.

No resulta suficiente porque, aun para quienes se pensionan, la tasa de reemplazo en
capitalizacion es baja si la densidad es inferior a la totalidad de la vida laboral. Ayala y
Acosta calcularon en 2000 que la tasa financieramente sostenible con 1.000 semanas seria
del 24% y con 1.400 del 36%, frente al 65% y al 85% legal.

12. Criticas que hacen Mesa-Lago y Uthoff al modelo paralelo

Mesa-Lago sefialdo desde 1994 que el modelo paralelo es aquel en el cual se mantuvo el
sistema publico y se agregd el sistema privado, y los dos compiten entre si. En su estudio
de 2000 sobre los costos fiscales de la transicion de ocho reformas, mostr6é que el modelo
paralelo tiene un costo fiscal alto y prolongado. El Estado debe seguir pagando las
pensiones del reparto y, al mismo tiempo, reconocer bonos a quienes se trasladan a la
capitalizacion y garantizar la pension minima en ambos regimenes. Ayala y Acosta
cuantificaron ese costo con el 192, 36% del PIB del afio 2000 y confirmaron la tesis de
Mesa-Lago para Colombia.

Uthoff sostuvo, en 1998 y en trabajo preparado para el Taller sobre Economia y
Envejecimiento Demografico de México de 16 y 17 de mayo de 2002, que las reformas
apoyadas en esquemas de ahorro y de seguros privados individuales reproducen la
desigualdad de la sociedad. El mercado de trabajo latinoamericano tiene desempleo,
subempleo, informalidad y baja densidad de cotizacion. Un sistema puro de capitalizacion
no funciona sin complementos solidarios. [48].

13. Criticas que hace Bonilla al modelo paralelo y al RAIS en Colombia

Bonilla publicé en 2001 "Pensiones: en busca de la equidad", en Cuadernos de Economia,
Vol. 20, No. 34, primer semestre de 2001, pp. 307-335, Universidad Nacional de Colombia,
CID. Bonilla mostré que el régimen dual no ampli6 la cobertura efectiva. La cobertura
efectiva es del 23, 6% de la PEA, inferior al 25% previo. El ISS tiene 46, 1% de inactivos
y las AFP tienen 50, 3% de inactivos. El 44, 8% de los afiliados a las AFP proviene del
ISS. Se sustraen 1.678.704 personas del ISS, y el 80, 3% tiene menos de 40 afios. [39].

Segun el autor, si los Fondos reconocen una tasa del 6% real descontada la inflacion,
después de 35 afios de cotizaciones continuas, un trabajador que gana el minimo tendra
ahorrado el equivalente a 168 salarios minimos, cuando el DNP estima que para jubilarse
a los 62 anos se necesitan 214 salarios minimos.

En consecuencia, el 60% de los cotizantes de uno y dos salarios minimos dificilmente
logrard una pension con las tasas de interés vigentes.
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14. Las 10 criticas o 10 mitos que sefialan Orszag y Stiglitz al modelo de capitalizacion

Orszag y Stiglitz presentaron en 1999 el documento Rethinking Pension Reform: Ten
Myths About Social Security Systems, en la Conferencia Nuevas Ideas sobre la Seguridad
en la Vejez, del Banco Mundial, en Washington D. C. los dias 14 y 15 de septiembre de
1999. Los autores advirtieron que la mayoria de los argumentos a favor de la privatizacion
total se basa en un conjunto de diez (10) mitos sin sustento solido.

Capitulo 5. Politicas de los gobiernos de la época (1993-1998) para implementar la
Ley 100 de 1993 en pensiones, proteccion de adultos mayores, ancianos, indigenas y
Fondo de solidaridad pensional

Introduccion

La Ley 100 no se implementd sola, pues los decretos, los fondos y los programas de auxilio
intentaron llevarla a territorio.

Como senala la psicologa colombiana Elisa Dulcey-Ruiz, pionera de la gerontologia:
"Envejecemos los 365 dias del afio, pues no hay otra forma de vivir sino envejeciendo. La
fase final de ese vivir-envejecer es la que denominamos vejez, un término que equivale a
vivir muchos afios". "Todos estamos envejeciendo y los jovenes de hoy van a ser los viejos
del manana". Para la autora, lo importante es tener claro que la vejez no es una enfermedad,
sino un proceso que empieza al nacer y termina al morir.

El punto de partida juridico es el articulo 46 de la Constitucion: "El Estado, la sociedad y
la familia concurrirdn para la proteccion y la asistencia de las personas de la tercera edad y
promoveran su integracion a la vida activa y comunitaria. El Estado les garantizara los
servicios de la seguridad social integral y el subsidio alimentario en caso de indigencia".
Este mandato fue desarrollado por la Corte Constitucional en sentencias como T-156 de
1995 y T-147 de 1995 T-160 de 1997 y T-221 de 1998, que defini6 la ancianidad como
situacion de debilidad manifiesta que amerita proteccion especial. [51].

La Ley 100 de 1993 cre6, en su Libro IV, el Programa de Auxilio para los Ancianos
Indigentes, y el Decreto 1135 de 1994 lo reglament6 disponiendo una experiencia piloto
en 1994 y 1995. El Documento CONPES Social 027 del 30 de junio de 1994 disefi6 ese
piloto y lo denomindé REVIVIR, ejecutado por el FOSES. En 1999 fue reorientado como
Programa de Atencion Integral al Adulto Mayor, PAIAM, vigente bajo la Red de
Solidaridad Social. La implementacion entre 1993 y 1998, durante los gobiernos de César
Gaviria Trujillo y Ernesto Samper Pizano, requirié una arquitectura de politica publica
articulada a través del CONPES Social, creado mediante el Decreto 2132 de 1992.

Seccion 1. Marco conceptual

1. Pension y solidaridad.
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Conceptualmente, la Ley 100 de 1993 introduce una ruptura con el modelo del ISS. La
pension deja de entenderse exclusivamente como una prestacion derivada de una relacion
laboral formal y estable. Se adopta un modelo dual: Régimen Solidario de Prima media
con Prestacion Definida y Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad. La solidaridad
deja de ser un principio retdrico para convertirse en un mecanismo financiero concreto:
quienes devengan cuatro o mas salarios minimos legales mensuales vigentes aportan 1%
adicional que financia a quienes no alcanzan a cotizar. Esta es la base del Fondo de
Solidaridad Pensional.

2. Proteccion del adulto mayor y del anciano indigena.

El Libro IV de la Ley 100 de 1993 introduce por primera vez un subsidio no contributivo.
El apoyo a los adultos mayores se entiende en tres dimensiones: econdmica (auxilio),
social (integracion a la vida activa y comunitaria) y cultural (dignificacion). Para los
ancianos indigenas, los CONPES introducen un enfoque diferencial innovador para 1994:
edad de acceso desde los 50 afios y criterios territoriales como Necesidades Basicac
Insatisfechas - NBI superior al 85%.

Resguardos no constituidos como municipios y afectacion por desastres o por explotacion
de recursos no renovables, reconociendo que la indigencia indigena no es solo econdémica,
sino territorial y cultural.

3. Fondo de Solidaridad Pensional.

El Fondo de Solidaridad Pensional (FSP), creado por el articulo 25 de la Ley 100 de 1993
como cuenta especial de la Nacion adscrita al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y
administrada en fiducia por sociedades del sector solidario, es el instrumento de equidad
del sistema. Su finalidad es subsidiar de forma temporal y parcial los aportes de
trabajadores del sector informal urbano y rural, madres comunitarias, personas con
discapacidad y campesinos. Se alimenta de la cotizacion adicional del 1%, aportes del
Presupuesto General de la Nacion, aportes territoriales y rendimientos. El articulo 28
otorga al CONPES la funcién de definir anualmente el plan de extension de cobertura.

Seccion 2. Politicas de implementacion de la ley 100, durante el periodo 1993-1998, a
través de los documentos CONPES.
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1. Etapa de preparacion: CONPES 2611 de 1992, CONPES Social 008 de 1993 y
CONPES 2793 de 1995.

Antes de la sancion de la Ley 100 de 1993, el DNP formul6 lineamientos que harian viable
la ampliacion de la cobertura. E1 CONPES 2611 de 1992 sobre Politica Integral para la
Mujer y el CONPES Social 008 de 1993 sobre Desarrollo Rural Campesino establecieron
que la reforma debia incluir a poblaciones historicamente excluidas: la mujer rural y el
campesinado. EI CONPES 2793 de 1995 aportd el diagndstico demografico y de
envejecimiento que se incorpord al Libro I'V.

2. La piedra angular: CONPES Social 22 de 1994 - Focalizacion y SISBEN.

La implementacion era inviable sin instrumento de identificacion. EI CONPES Social 22
de 1994 crea el Sistema de Seleccion de Beneficiarios, SISBEN, y la Ficha de Clasificacion
Socioecondémica, en desarrollo del articulo 30 de la Ley 60 de 1993, el articulo 213 de la
Ley 100 y la Resolucion CONPES 65 de 1994. Define los niveles 1 y 2, equivalentes a
Necesidades Bésicas Insatisfechas y Linea de Indigencia, como poblacién objetivo del
régimen subsidiado y de los auxilios para ancianos. Se convierte en instrumento tnico de
focalizacion nacional exigido en todos los programas posteriores.

3. El subsidio a la cotizacion: CONPES 2753 de 1994 y planes anuales del Fondo.

En cumplimiento del articulo 28 de la Ley 100 de 1993 y del Decreto 1127 de 1994, el
CONPES 2753 de 1994 fija la primera cobertura del Fondo de Solidaridad Pensional.
Define requisitos: ingresos iguales o inferiores a un salario minimo, afiliacion a salud y
pertenencia a grupos priorizados.

Establece que solo podra afiliar personas entre 60 y 65 afos si les faltan méximo cinco
afios para pensionarse. A diciembre de 1997 el Fondo contaba con 242.480 afiliados: 25%
madres comunitarias, 2% discapacitados, 40% urbanos y 33% rurales. La baja cobertura
en discapacidad por dificultades de certificacion, y en ruralidad por estacionalidad de
ingresos llevo a ajustes posteriores: aumento del subsidio rural del 70% al 90% y reduccion
de la edad de ingreso a 35 afios para hombres campesinos y 30 afios para mujeres
campesinas, asi como autorizacion de pagos anticipados.

4. El subsidio no contributivo: CONPES Social 27 de 1994 - Programa REVIVIR.

El CONPES Social 27 del 30 de junio de 1994 disefia la experiencia piloto del articulo 257
de la Ley 100 de 1993, reglamentado por el Decreto 1135 de 1994. Denomina REVIVIR
al programa y establece tres modalidades: auxilio individual en dinero para ancianos solos,
cupones para servicios a quienes residen en instituciones sin animo de lucro y entrega a la
institucion para ancianos minusvalidos o dementes.
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Fija un monto de $38.000 mensuales para 1994, equivalente a la diferencia entre linea de
indigencia y pobreza del DANE, y una cobertura inicial de 25.000 ancianos con $20.000
millones del Ministerio de Trabajo. Exige a los municipios implementacion del SISBEN,
planes de tercera edad y cofinanciacion del 50% desde 1995.

5. La arquitectura institucional: CONPES 2722 de 1994 - Red de Solidaridad Social y
PAIAM.

El CONPES 2722 del 10 de agosto de 1994 crea la Red de Solidaridad Social adscrita a la
Presidencia de la Reptiblica como parte de la estrategia El Salto Social. No sustituye salud,
educacion y seguridad social, sino que las complementa con accion social directa para 12
millones de pobres vulnerables de niveles [ y II del SISBEN.

Incluye el Programa Revivir, con meta de 240.000 ancianos mayores de 65 afios, o de 50
si son indigenas o discapacitados, con auxilio reajustable por CONPES, ejecutado por el
Fondo de Solidaridad y Emergencia Social (FOSES). En afo y medio REVIVIR llegé6 a
67.000 ancianos en 680 municipios.

En 1999 el programa fue reorientado como Programa de Atencion Integral al Adulto
Mayor, PAIAM, vigente bajo la Red de Solidaridad Social, que amplia el auxilio en dinero
con servicios de nutricion. Medicamentos, habitacion y ocio productivo, cubriendo
medicamentos y ayudas no incluidas en el POS del régimen subsidiado.

6. La consolidacion de la politica de vejez: CONPES 2793 de 1995.

El CONPES 2793 de junio de 1995 consolida los lineamientos de la politica de
envejecimiento. Retoma la carga de enfermedad de mayores de 60 afios de 1994 y plantea
el envejecimiento como proceso individual y poblacional. Define como objetivos mejorar
condiciones de vida para una vejez saludable y satisfactoria, desarrollar una cultura donde
la vejez sea simbolo de experiencia, sabiduria y respeto para eliminar discriminacion por
edad, y fortalecer la solidaridad intergeneracional. Es el primer documento que introduce
en Colombia el concepto de vejez activa y derechos humanos de las personas mayores.

Seccion 3. Aportes criticos del autor sobre el modelo REVIVIR-PAIAM (1994-2002).

Los analistas coinciden en sefialar cuatro debilidades estructurales que el autor habia
consignado de forma manuscrita y que se rescatan integramente en este documento
unificado.

Primero, la ausencia de financiacion permanente. Al depender del Presupuesto General de
la Nacion y de cofinanciacion del 50% municipal, el programa queda expuesto a demoras
y recortes, afectando especialmente a los municipios mas pobres, que son precisamente
donde se concentra la indigencia.
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Segundo, el monto del subsidio. Concebido como la diferencia entre la linea de indigencia
y la linea de pobreza, equivale en promedio al 24% del SMLV mensual, por debajo de la
linea de indigencia, que equivale al 32% del SMLYV, sin garantizar subsistencia digna. Esta
insuficiencia se explica al entender qué es la linea de indigencia: es lo minimo que necesita
una persona al mes para no pasar hambre. E1 DANE calcula cuanto cuesta una canasta
basica de alimentos que dé las calorias minimas para vivir (2.300 calorias al dia).

En la ciudad esa canasta tenia 39 productos y en el campo 42. Si lo que gana una persona
no le alcanza ni para comprar esa canasta, se dice que esta en indigencia o pobreza extrema.
Si no le alcanza para la comida mads transporte, vivienda y servicios, se dice que estd en
pobreza.

Esta forma de medir la cre6 el DANE en 1988 con la Encuesta de Ingresos y Gastos de
1984-85 y la actualizo en 1998 con la encuesta de 1994-95. Con el trabajo del economista
Manuel Mufioz (1988, 1996) y explicada por Libardo Sarmiento Anzola en 1990 y 1999,
el subsidio, por tanto, dejaba al beneficiario por debajo de la canasta alimentaria minima.

Tercero, el modelo asistencialista sin politica de cuidado. No existe valoracion de
dependencia, ni servicios de cuidado, ni ayuda a domicilio, teleasistencia, centros de dia o
formacion de cuidadores.

En contraste, Espafia cuenta con el INSERSO - Instituto Nacional de Servicios Sociales,
creado en noviembre de 1978 mediante Real Decreto-Ley 36/1978 como entidad gestora
de la Seguridad Social para servicios complementarios a pensionistas y a personas con
discapacidad que a través del Plan Concertado de 1988 ofrece ayuda a domicilio y
teleasistencia como prestaciones basicas.

Argentina cuenta con PAMI - Programa de Atencion Médica Integral, obra social de
jubilados y pensionados creada en 1971 que brinda atencion médica y subsidio para auxiliar
domiciliario. Uruguay discute corresponsabilidad publica del cuidado a través del Banco
de Prevision Social (BPS). Colombia no avanzo6 en ese modelo integral.

Cuarto, focalizacion fragmentada con criterios SISBEN y NBI, sin valoracion social
integral. Los mecanismos de control social y participacion no estaban generalizados ni
institucionalizados.

Seccion 4. Conceptos generales.

1. Solidaridad institucionalizada como condicion de sostenibilidad.
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La politica de 1993-1998 demuestra que la sostenibilidad no se concibié solo desde el
equilibrio actuarial, sino desde la solidaridad institucionalizada. El 1% adicional no es
impuesto sino mecanismo de redistribucion intergeneracional que hace posible el Fondo.
La Ley 100 de 1993 no privatiza el riesgo de vejez, lo socializa parcialmente.

2. Focalizacion como tecnologia de equidad.

La creacion del SISBEN no es un simple instrumento estadistico. Es una tecnologia de
gobierno que resuelve la contradiccion entre universalidad constitucional y restriccion
fiscal. Al definir indigencia con NBI (indice de Necesidades Basicas Insatisfechas-1986) e
ingresos, evita la captura clientelista y crea la puerta Unica al sistema. Sin focalizacién no
hay equidad posible con pobreza del 47% en 1994.

3. Doble via contributiva y asistencial.

Los CONPES 2722, 2753 (1994), 2833 (1996), 2913 (1997), 2989 (1998), Conpes Social
60 (marzo de 2002) revelan una comprension de la estructura laboral colombiana: una parte
de la poblacion pobre puede ser rescatada para pension mediante un subsidio parcial, otra
parte nunca cotizard. Para la primera se disefia el Fondo de Solidaridad Pensional
(Prosperar), para la segunda REVIVIR.

4. De programa transitorio a politica de Estado y necesidad de transito hacia la
proteccion integral.

El CONPES 2722 (1994) cre6é "Revivir", programa que buscaba mejorar las condiciones
de vida de 240.000 "ancianos indigentes" mayores de 65 afios, o de 50 afios si eran
indigenas o discapacitados. El auxilio para los ancianos indigentes seria de $38.000
mensuales para 1994, y se reajustaria anualmente por determinacién del CONPES.

La ejecucion del programa seria responsabilidad del Fondo de Solidaridad y Emergencia
Social, y sera cofinanciado por los municipios. El CONPES 2722 definié la Red como
programa transitorio cuyo alcance deberia reducirse con el crecimiento econdomico. La
historia demuestra lo contrario: REVIVIR se transformé en PAIAM (1999) Programa de
Atencion Integral al Adulto Mayor.

La pobreza en la vejez no fue coyuntural sino estructural. Por ello, una futura reforma
pensional debe contemplar auxilios de origen no contributivo que garanticen el subsidio
alimentario por encima de la linea de indigencia.

Junto con prestaciones de servicio que ya prestan el INSERSO en Espaiia y los Camilos en
Madrid: ayuda a domicilio, teleasistencia domiciliaria para evitar el desarraigo y la ruptura
con el entorno en el que habitualmente se desenvuelven.
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Estancias diurnas en centros de dia, atencion residencial en residencia de mayores,
cuidados paliativos, acompafiamiento humano y espiritual, relaciéon de ayuda y centro de
escucha para el acompafiamiento en el duelo, con personal cualificado y voluntariado, con
humanizacion de la salud y ensefiando a cuidar.

Esta orientacion coincide con dos hitos muy recientes (junio de 2002), que el gobierno
colombiano ya deberia estar trabajando: la Declaracion Politica y el Plan de Accion

Internacional de Madrid sobre el Envejecimiento, adoptado en Madrid del 8 al 12 de abril
de 2002.

En este marco, con la Resolucion 590 (XXIX) de la CEPAL de 2002, que establecen el
cuidado como derecho y la corresponsabilidad publica, familiar y comunitaria.

5. "Diferencialidad" indigena y limites de la descentralizacion.

Reducir la edad a 50 afios para indigenas y definir criterios territoriales con NBI superior
al 85% es conceptualmente innovador para 1994 y antecedente del enfoque diferencial. Sin
embargo, la exigencia de cofinanciacion municipal del 50% reproduce inequidad: los
municipios mas pobres son los que menos capacidad tienen para aportar. La
descentralizacion sin fortalecimiento fiscal territorial reproduce la inequidad que pretende
corregir.

Seccion 5. Glosario de siglas

CONPES: Consejo Nacional de Politica Economica y Social. Organismo asesor del
Gobierno Nacional adscrito al DNP, DNP. El CONPES Social define los criterios de
indigencia por mandato del articulo 257 de la Ley 100 de 1993.

DNP: DNP. Entidad técnica que coordina la planeacion del desarrollo y ejerce la secretaria
técnica del CONPES.

DANE: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. Entidad encargada de
producir las estadisticas oficiales, entre ellas las mediciones de pobreza y las canastas de
alimentos.

NBI: Necesidades Bésicas Insatisfechas. Indicador de pobreza estructural que mide
carencias de vivienda inadecuada, hacinamiento critico, servicios publicos inadecuados,
alta dependencia econdémica e inasistencia escolar.

SISBEN: Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Sociales.
Instrumento de focalizacion creado por el CONPES Social 22 de 1994 y la Resolucion
CONPES 65 de 1994 para clasificar a la poblacioén por niveles socioecondmicos.
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SMLV: Salario Minimo Legal Mensual Vigente. Valor minimo que por ley debe pagarse
a un trabajador. Se usa como referencia para medir el monto de los subsidios. El subsidio
promedio del PATAM equivalia al 24% del SMLV.

PGN: Presupuesto General de la Nacion. Instrumento anual aprobado por el Congreso
donde se programan los ingresos y gastos del Gobierno Nacional. Fuente principal del
programa REVIVIR y del FSP.

FOSES: Fondo de Solidaridad y Emergencia Social. Fondo creado por el Decreto 2135 de
1992 y el articulo transitorio 46 de la Constitucion de 1991, adscrito a la Presidencia de la
Republica. Fue el ejecutor de la experiencia piloto REVIVIR entre 1994 y 1995.

REVIVIR: Nombre de la experiencia piloto del Programa de Auxilio para Ancianos
Indigentes, disefiada por el CONPES 027 de 1994 y ejecutada entre 1994 y 1998. Meta
inicial 25.000 ancianos, luego 240.000.

PAIAM: Programa de Atencion Integral al Adulto Mayor. Reorientacion de REVIVIR
desde 1999, vigente bajo la Red de Solidaridad Social, que amplia el auxilio en dinero con
servicios de nutricion, medicamentos, habitacion y ocio productivo.

POS: Plan Obligatorio de Salud. Conjunto de servicios de salud a los que tiene derecho
todo afiliado al Sistema General de Seguridad Social en Salud. El PAIAM cubria
medicamentos y ayudas no incluidas en el POS del régimen subsidiado.

INSERSO: Instituto Nacional de Servicios Sociales de Espafa. Creado en noviembre de
1978 mediante Real Decreto-Ley 36/1978 como entidad gestora de la Seguridad Social
para servicios complementarios a pensionistas y a personas con discapacidad. Gestiona
servicios sociales para mayores y a través del Plan Concertado de 1988 ofrece ayuda a
domicilio y teleasistencia como prestaciones basicas.

PAMI: Programa de Atencion Médica Integral de Argentina. Obra social de jubilados y
pensionados creada en 1971 que brinda atencidon médica y subsidio para auxiliar
domiciliario.

BPS: Banco de Prevision Social de Uruguay. Instituto de seguridad social que administra
jubilaciones y pensiones y discute corresponsabilidad publica del cuidado.

Linea de indigencia: Es lo minimo que necesita una persona al mes para no pasar hambre.
El DANE calcula cuanto cuesta una canasta basica de alimentos que dé¢ las calorias
minimas para vivir (2.300 calorias al dia). En la ciudad esa canasta tenia 39 productos y en
el campo 42.
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Si lo que gana una persona no le alcanza ni para comprar esa canasta, se dice que esta en
indigencia o pobreza extrema. Si no le alcanza para la comida mas transporte, vivienda y
servicios, se dice que estd en pobreza.

Esta forma de medir la cre6 el DANE en 1988 con la Encuesta de Ingresos y Gastos de
1984-85 y la actualizo en 1998 con la encuesta de 1994-95. Con el trabajo del economista
Manuel Muinoz (1988, 1996) y explicada por Libardo Sarmiento Anzola en 1990 y 1999.

Equivale a cerca del 32% de un salario minimo, mientras el subsidio promedio del PAIAM
era del 24%.

Capitulo 6. El trabajo doméstico y el apoyo familiar al adulto mayor como
“Informal Intrafamily Support” en el marco de Holzmann y Jorgensen

Objetivo

El objetivo del presente capitulo de la tesis consiste en brindar un sustento tedrico amplio
al pilar 5 de la propuesta final, en lo concerniente al trabajo familiar doméstico. Se entiende
por tal el conjunto de labores que realizan en el hogar numerosas mujeres que atienden a
familiares de la tercera edad y a familiares en condicidon de discapacidad. Se trata de un
trabajo de cuidado que, en la economia del hogar, se asume como una actividad natural y
no remunerada, pero que constituye la base material del manejo del riesgo de vejez y de
dependencia. La tesis sostiene que dicho trabajo corresponde a lo que la literatura
internacional denomina informal intrafamily support.

1. El concepto de Holzmann: el “informal intrafamily support”

Robert Holzmann, en el Documento de Trabajo sobre Proteccion Social No. 0014 de junio
de 2000, “Sistemas de pensiones en Asia Oriental y el Pacifico”, y en el Documento No.
0006 de 2000 elaborado con Steen Jorgensen, “Manejo social del riesgo: un nuevo marco
conceptual para la proteccion social y mas alla” (En inglés), propone un sistema multipilar
para el manejo del riesgo de vejez. En ese esquema, el quinto pilar se define de la siguiente
manera:

e) informal intrafamily support: fuentes informales intrafamiliares o
intergeneracionales de apoyo, tanto financiero como no financiero, a las
personas mayores, incluido el acceso a la vivienda, al cuidado y a otros
Servicios.

Holzmann ubica este pilar como un arreglo informal o personal que existe desde los albores
de la humanidad y que todavia constituye la principal fuente de manejo del riesgo para la
mayoria de la poblacion mundial, ante la ausencia de mercados formales y de provision
publica. En las sociedades rurales sin instrumentos de mercado financiero, los individuos
dependen de arreglos informales o personales para el apoyo al ingreso en la vejez, tales
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como los contratos dentro de la familia extensa o de la comunidad, en tanto que
mecanismos de mitigacion del riesgo.

Jorgensen y Van Domelen (1999) precisan que estos arreglos informales comprenden el
matrimonio, el apoyo mutuo comunitario, el ahorro en activos reales como el ganado, los
bienes raices y el oro, las remesas entre amigos y vecinos y la inversidon en capital social.
Para lo que ellos denominan las estrategias de afrontamiento frente al riesgo, una de las
bases del manejo social del riesgo la constituyen mecanismos como la venta de activos, los
préstamos informales, las transferencias y la caridad.

“Para financiar el consumo en la vejez, la mayoria de las personas mayores depende del
apoyo economico intrafamiliar, el cual se encuentra bajo presion debido al envejecimiento
de la poblacion, a la urbanizacion, a la reduccion de los vinculos familiares y a los cambios
socioculturales que afectan los patrones de cuidado familia”r. (Holzmann, 2000,
traduccion propia)

2. El trabajo doméstico colombiano como “informal intrafamily support”

En la tesis de Holzmann, el conjunto de actividades de cuidado de los niflos, de aseo, de
cocina, de lavado, de planchado y de cuidado de los ancianos y de los enfermos, que en el
Codigo Sustantivo del Trabajo de Colombia de 1950 se denomind servicio doméstico y
que el Decreto 824 de 1988 defini6 como la persona natural que, a cambio de una
remuneracion, presta su servicio personal de forma directa, habitual y bajo continuada
subordinacion, a una o a varias personas naturales, en tareas propias del hogar, corresponde
exactamente a la categoria de informal “intrafamily support” cuando lo realiza la madre, la
abuela o la hija sin pago alguno. Dicho trabajo se convierte en un informal intrafamily
support mercantilizado cuando se paga a otra mujer pobre para que lo realice.

Desde otra tradicion tedrica, Beneria (1979, 1981) y Picchio (1981, 1992) sostuvieron que
ese trabajo reproductivo es el que produce la fuerza de trabajo. Federici (1975) afirma que
aquello que denominan amor es trabajo no remunerado, y James (1972) lo denomina
trabajo real no asalariado. Holzmann formaliza esa intuicion feminista como un pilar del
sistema de proteccion social: se trata de un apoyo no financiero de caracter intrafamiliar
que financia el consumo en la vejez y sostiene la reproduccion social.

3. El apoyo intrafamiliar y la proteccidn a los adultos mayores: evolucién normativa
colombiana

3.1. El Codigo Sustantivo del Trabajo de 1950

Antes de 1988, el trabajo doméstico no contaba con ningun reconocimiento legal
sustantivo. El articulo 162, literal b, del Cédigo Sustantivo del Trabajo de 1950 excluia del
régimen de jornada al servicio doméstico; el articulo 223, literal d, solo reconocia los
primeros auxilios; el articulo 229, literal d, un mes de salario por enfermedad; el articulo
252, solo quince dias de cesantia, y el articulo 306 negaba la prima de servicios bajo el
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argumento de que el hogar no es una empresa. El Estado dejaba, por tanto, todo el manejo
del riesgo de dependencia, de crianza y de vejez en manos del arreglo informal intrafamiliar
a cargo de las mujeres.

3.2. La Ley 11 de 1988

La Ley 11 de 19 de enero de 1988 constituye el primer intento de formalizar el informal
“intrafamily support” cuando se mercantiliza. En el articulo 1 establece que la trabajadora
que devengue menos del salario minimo cotizara sobre lo efectivamente devengado, sin
que la base sea inferior al cincuenta por ciento del salario minimo. En el articulo 2 dispone
que las prestaciones se reconoceran conforme al régimen del ISS, con una pension no
inferior al salario minimo. El articulo 3 establece que, cuando se labore por dias con varios
patronos, todos los patronos deberan cotizar. En el articulo 4 consagra un subsidio del
presupuesto nacional para la pension cuando el ingreso se encuentra por debajo del salario
minimo. El Estado reconoce, por primera vez, que el “informal intrafamily support”
mercantilizado requiere del apoyo publico para alcanzar la garantia de la pension minima.

3.3. La Constitucion Politica de 1991

La Constitucion Politica de 1991 ofrece el marco normativo para superar la informalidad.
El articulo 43 establece que la mujer y el hombre tienen iguales derechos y oportunidades,
que la mujer no podra ser sometida a ninguna clase de discriminacion, que durante el
embarazo y después del parto gozara de especial asistencia y proteccion del Estado y
recibira de este un subsidio alimentario si estuviere desempleada o desamparada, y que el
Estado apoyara de manera especial a la mujer cabeza de familia. El articulo 53 consagra
como principios minimos fundamentales la igualdad de oportunidades para los
trabajadores, la remuneracion minima vital y movil proporcional a la cantidad y a la calidad
del trabajo, la estabilidad en el empleo, la irrenunciabilidad de los beneficios minimos, la
situacion mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de
las fuentes formales de derecho, la primacia de la realidad sobre las formalidades
establecidas por los sujetos de las relaciones laborales, la garantia a la seguridad social y
la proteccion especial a la mujer y a la maternidad. Estos articulos obligan a convertir el
“informal intrafamily support” en un trabajo decente.

4. Las dos sentencias que formalizan el informal “intrafamily support”

4.1. La Sentencia C-051 de 1995, Magistrado Ponente Jorge Arango Mejia

La Corte Constitucional declara inexequible el articulo 252, numeral 1, del Coédigo
Sustantivo del Trabajo que otorgaba tnicamente quince dias de cesantia a las empleadas
domésticas. La Corte argumenta que, si el servicio doméstico constituye un lujo, quienes
lo disfrutan deben pagarlo de forma semejante a como se remunera a todos los trabajadores.
La limitacion del derecho se opone al principio de elevacion del nivel de vida impuesto por
la solidaridad social. Es decir, el informal intrafamily support mercantilizado ya no puede
pagarse por un valor inferior por el hecho de que la empleadora sea una familia. La Corte,
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sin embargo, mantiene como exequibles el articulo 252, numeral 2, que establece que la
cesantia se liquida solo sobre el salario en dinero, por la dificultad de cuantificar la parte
en especie; el articulo 162, literal b, que excluye de la jornada al servicio doméstico, por
las caracteristicas propias del servicio, y el articulo 306, que excluye la prima de servicios,
porque el hogar no es una empresa y no genera utilidades. La Corte conserva, por tanto,
parcialmente la logica de la informalidad.

4.2. La Sentencia C-372 de 1998, Magistrado Ponente Fabio Morén Diaz

La demanda contra el articulo 162, literal b, sobre la jornada, conduce a la Corte a declarar
que la exclusion de la jornada resulta razonable, pero de manera condicionada: las
empleadas domésticas internas tendran un maximo de diez horas diarias y las externas de
ocho horas. Por primera vez se establece un limite al informal intrafamily support que se
exigia durante las veinticuatro horas del dia a quien vivia en el hogar del empleador. Se
reconoce que el apoyo intrafamiliar tiene limites fisicos y de dignidad humana. Con las
sentencias C-051 y C-372, Colombia pasa de considerar el trabajo doméstico como un
informal intrafamily support sin derechos a considerarlo como un trabajo con cesantia
plenay con jornada limitada. Queda pendiente el transito completo hacia el trabajo formal:
la prima de servicios, la valoracion del salario en especie y la seguridad social plena, lo
que Holzmann denominaria la transicion del arreglo informal al arreglo formal con
mandato publico.

Conclusion

El trabajo doméstico y de apoyo familiar que realizan las mujeres en el hogar constituye,
en términos de Holzmann y Jorgensen, el quinto pilar del sistema de proteccion social: el
“informal intrafamily support”. Cuando no es remunerado, sostiene la reproduccion y
financia el consumo en la vejez sin reconocimiento alguno; cuando es remunerado a otra
mujer pobre, continlia siendo informal y precario. La evolucion normativa colombiana,
conformada por la Ley 11 de 1988, por los articulos 43 y 53 de la Constitucion de 1991 y
por las sentencias C-051 de 1995 y C-372 de 1998, muestra una transicion incompleta de
lo informal a lo formal. Para la propuesta de reforma pensional que se defiende en la tesis,
reconocer este pilar implica visibilizar el trabajo familiar doméstico, formalizarlo como un
trabajo decente y articularlo con mecanismos publicos de proteccion del ingreso laboral y
con redes asistenciales de apoyo a los adultos mayores.

Capitulo 7. La atencion a las personas mayores como politica de estado: proteccion,
apoyo y auxilios economicos no contributivos desde el curso de vida y el marco de
envejecimiento sin crisis.

Introduccion
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Pensar la vejez desde el curso de vida obliga a articular el apoyo, el ingreso y la proteccion
social mas alla de la pension contributiva.

Se adopta la perspectiva del curso de vida como marco tedrico central, articulada con el
enfoque de proteccion social propuesto por el Banco Mundial, BM, en Envejecimiento sin
crisis (1994) [56]. Esta articulacion permite un doble horizonte temporal: acciones
inmediatas de alivio a la pobreza en la vejez sin esperar reformas estructurales, y
construccion de trayectorias de bienestar desde la juventud.

La teoria del curso de vida, consolidada en la gerontologia norteamericana a finales de los
afnos noventa en su formulacion madura, permite comprender como el tiempo historico, el
tiempo social y el tiempo individual se entrelazan. Glen Elder formulo el curso de vida
como un conjunto de trayectorias marcadas por transiciones, puntos de inflexion y el
principio de vidas interconectadas, subrayando que las desigualdades y oportunidades de
la juventud se proyectan sobre la vejez. [52].

Complementariamente, el modelo de desarrollo a lo largo de la vida de Paul Baltes, basado
en los procesos de seleccidon, optimizacion y compensacion (SOC), muestra que toda edad
comporta ganancias y pérdidas y que el envejecimiento exitoso depende de estrategias
adaptativas. Bernice Neugarten aporta la nocion de reloj social, para explicar la diversidad
de calendarios y expectativas con que las sociedades marcan lo que es esperable a cada
edad. [53].

En Colombia, esta perspectiva encontrd una pionera en Elisa Dulcey-Ruiz, quien desde la
psicologia gerontologica introdujo la nocion de transcurso de la vida y del papel de la
sociedad civil en la construccion social de la vejez. Su trabajo de 2001 constituye el primer
esfuerzo sistematico por situar el envejecimiento como proceso cultural y no solo
demografico en el pais. [54].

El segundo marco conceptual proviene del BM. En Averting the Old Age Crisis (1994), el
Banco advierte sobre tres tendencias estructurales: envejecimiento acelerado en paises en
desarrollo, transformacion de la familia extensa y crisis financiera de los sistemas de
reparto. Frente a ello propone un modelo multipilar que diversifica riesgos y separa con
claridad la funcion de alivio a la pobreza en la vejez de la funcidon de seguro contributivo.

En el ordenamiento colombiano, el capitulo de Servicios Sociales Complementarios de la
Ley 100 de 1993 y en particular los articulos 257 y 258 crean el programa para ancianos
indigentes, y ofrecen la base juridica para desarrollar un pilar publico modesto, no
contributivo, financiado con impuestos generales y distinto de la pension, que es el primer
paso para adelantar en Colombia una reforma a la Proteccion Social Integral.
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La presente propuesta se formula desde esa interseccion tedrica y normativa, y desde la
experiencia del autor como ex Director General de Prestaciones Econdmicas y Servicios
Sociales Complementarios del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

Principios orientadores del capitulo.
Se asumen cinco principios:

1) Titularidad de derechos con progresividad y focalizacion transitoria: la persona mayor
es sujeto de derechos. La garantia de esos derechos es progresiva; la focalizacion por
necesidad es el instrumento transitorio y técnicamente justificado para aliviar pobreza
extrema mientras se avanza hacia mayor cobertura.

2) Integralidad: articulacién de promocion, prevencion, apoyo y participacion.

3) Curso de vida: las intervenciones en la vejez se preparan desde la juventud. Lo que se
hace a los 30 y 40 afios se refleja a los 70.

4) Corresponsabilidad del “apoyo” en tres circulos: familia como nticleo afectivo y primera
red, comunidad como red de apoyo y proximidad (vecinos, voluntariado, organizaciones
barriales), y Estado como garante, regulador y financiador del pilar publico modesto.
Ningun actor por si solo puede responder al envejecimiento.

5) Sostenibilidad fiscal intertemporal: lo que se promete hoy debe poder cumplirse en cinco
o seis décadas. Por ello el auxilio inicial debe ser modesto y su crecimiento estar atado a
reglas fiscales y no al salario minimo.

1. El “la proteccion y el apoyo” como relacion social y politica publica.

El “apoyo” no puede reducirse a un servicio transable. Es, ante todo, una relacion social de
interdependencia que produce bienestar y reconocimiento. En América Latina, la evidencia
a finales de los noventa muestra que la familia -y dentro de ella, las mujeres- sigue siendo
la principal proveedora del apoyo a los adultos mayores. [55].

Esa centralidad se encuentra bajo presion por urbanizacion acelerada, reduccion del tamafio
del hogar, mayor participacion laboral femenina y migracion interna. [56].

De ahi que la politica de “apoyo” deba sostener el “apoyo familiar” en lugar de sustituirlo
por institucionalizacion masiva. Cuidar a quien cuida se convierte en objetivo explicito y
previo de la politica, no en un complemento. Sin alivio a la mujer que presta el apoyo, no
hay sostenibilidad del “apoyo familiar”.

La propuesta plantea cuatro dispositivos articulados: formacion breve y practica para el
“apoyo y atencion en domicilio”, visitas domiciliarias de enfermeria, grupos de apoyo
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mutuo y respiro programado para la persona cuidadora, incluyendo acompafiamiento
emocional y escucha activa.

Se propone un modelo de circulos concéntricos articulados: circulo cercano (familia),
circulo comunitario (vecinos, voluntariado, organizaciones barriales) y circulo
institucional (centros dia, hogares noche, residencias y servicios domiciliarios). Cuando
estos tres circulos operan en red, la persona mayor puede permanecer en su entorno con
dignidad y la institucionalizacion se reserva como ultimo recurso.

2. Centros para personas mayores: aprendizaje comparado y modelo de referencia.

Al momento de formular, Uruguay, con transicion demografica avanzada, habia
consolidado hogares de larga estadia regulados por el Ministerio de Salud Publica y
experiencias de hogares de noche para personas en soledad. Argentina, a través del PAMI
y municipios, habia expandido desde principios de los noventa hogares de dia y centros de
dia. Costa Rica desarrollaba hogares comunitarios y centros diurnos gestionados por
asociaciones de bienestar con fuerte voluntariado.

Chile mantenia desde los ochenta residencias colectivas del Hogar de Cristo y hogares de
noche. Brasil impulsaba centros de convivencia como espacios de promocion social.
Colombia presentaba desarrollos de hogares dia con cobertura desigual.

En este contexto comparado, cobra especial relevancia como modelo de referencia central
la visita académica realizada por estudiantes del Master OISS-Universidad de Alcala de
Henares al Centro San Camilo de los Religiosos Camilos, en Tres Cantos, Madrid, en julio
de 2002.

El Centro San Camilo no es una experiencia mas; es la ilustracion practica del modelo de
cuidado y apoyo integral que se propone. Alli se observd un modelo que articula en un
mismo complejo residencia asistida, centro de dia para personas dependientes, unidad de
cuidados paliativos y, de manera distintiva, un centro de escucha para acompafiamiento
emocional y duelo. Su lema, “cuidar y ensefiar a cuidar, poniendo mas corazon en las
manos”, ilustra una cultura organizacional donde profesionales, familia y voluntariado
cooperan para paliar la soledad, reconstruir historia personal y sostener vinculos. [55].

Este modelo demuestra que cuidar con escucha, con profesionalidad y con comunidad es
viable y replicable en lo esencial: formacion de cuidadores, respiro programado y atencion
al duelo y la soledad, no solo a la enfermedad.

3. Programas desde el "curso de vida"
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Desde Elder y Baltes, la mejor intervencion en la vejez comienza décadas antes. Se
proponen tres programas articulados para evaluacion del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, Ministerio de Salud y gobiernos locales.

a) Programa de promocion a lo largo de la vida: promocion de salud en escuela, trabajo y
barrio, actividad fisica, alimentacion equilibrada y fortalecimiento de vinculos sociales.

b) Programa de autonomia y participacion: comprension de la jubilacion como transicion
y no como ruptura. Facilitar trabajo flexible, voluntariado cualificado y formacion
continua. Talleres intergeneracionales donde personas mayores ensefian oficios e historia
local y jovenes comparten competencias digitales.

c¢) Programa de proteccion econdmica multipilar: pilar publico modesto focalizado con
criterio de necesidad financiado con impuestos generales; pilar de ahorro obligatorio
capitalizado bien regulado y de bajo costo; y pilar voluntario incentivado, sencillo y
cercano, para trabajadores independientes e informales. Diversifica riesgos y evita
dependencia de una sola fuente.

4. Auxilios econémicos no contributivos: disefio y blindaje.

Se entiende por auxilios econdmicos no contributivos un conjunto de tres modalidades
distintas de la pension, que deben regularse de forma separada:

Los auxilios econdmicos no contributivos deben diferenciarse conceptualmente de la
pension. Mientras la pension es un derecho derivado de cotizaciones, con requisitos de
tiempo y monto minimo atado al salario minimo legal mensual vigente segun articulos 35,
40, 48 y 65 de la Ley 100 de 1993, el auxilio es una transferencia solidaria, focalizada y
condicionada a la verificacion de necesidad.

Su disefio debe ser claro, modesto al inicio para ser sostenible y financiado exclusivamente
con impuestos generales, no con recargos a la nomina que desestimulan la formalizacion.

(Modalidad 1) Transferencia monetaria con criterio de necesidad: para personas de 65 afios
y mas sin ingreso ni pension, focalizada mediante instrumento de identificacion de pobreza.
Monto uniforme en todo el territorio nacional, ajustado anualmente Unicamente por
variacion del Indice de Precios al Consumidor para preservar valor real, de duracién
indefinida mientras subsista la condicidon de necesidad, vitalicia en ese sentido. No
pensional.

Referencia adaptada: Bolivia con Bono Solidario (Bonosol) creado por Ley de Pensiones
1732 de 1996 y Decretos 24448, 24572 y 24625, como anualidad vitalicia para mayores de
65 anos, primer pago en 1997, financiada con recursos de capitalizacion.
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(Modalidad 2) Auxilio en servicios: paquete bésico que incluye acceso a salud,
medicamentos esenciales, apoyo y cuidado domiciliario, alimentaciéon en centro dia y
transporte social. No es monetario.

(Modalidad 3) Apoyo directo a la familia que presta el “cuidado”, como dicen los Camilos:
apoyo en especie, capacitacion certificada breve, respiro programado y acompafiamiento
emocional, siguiendo modelo de centro de escucha observado en el Centro San Camilo.
Cuidar a quien cuida es parte central del auxilio.

Blindaje juridico del auxilio.

Un aspecto critico para Colombia es el blindaje juridico del auxilio para evitar su
asimilacion a pension. Deben disefiarse auxilios que, aunque sean de duracion indefinida,
no se asemejen al concepto de pension, para evitar que mediante accion de tutela se
pretenda equiparacion al salario minimo.

Se recomienda consagracion legal expresa en la ley que cree el auxilio con los siguientes
elementos: naturaleza juridica como transferencia solidaria no salarial, no pensional.
Fuente fiscal del presupuesto general; finalidad de alivio a pobreza extrema; criterio de
necesidad verificable; monto determinado por sostenibilidad fiscal ajustado por IPC y no
atado al SMLYV; duracion indefinida mientras subsista necesidad, revisable
periodicamente, sin generar derecho pensional.

5. Como hacerla realidad en el corto plazo.

Sin esperar reformas estructurales, se puede avanzar en cinco lineas bajo el doble
horizonte:

1) Ordenar lo existente mediante censo nacional de hogares dia, hogares noche y
residencias, con estdndares minimos de calidad y habilitacion.

2) Poner en marcha la Modalidad 1 del pilar puiblico, modesto, con criterio de necesidad
en municipios priorizados por pobreza y envejecimiento.

3) Fortalecer regulacion del ahorro obligatorio para transparencia y reduccion de costos de
administracion.

4) Crear incentivos simples al ahorro voluntario y campafas pedagogicas sobre curso de
vida en escuelas y centros de salud.

5) Crear en cada municipio lared de soporte a familias que prestan apoyo a adultos mayores
prevista en la Modalidad 3, con formacion y respiro, tomando como referencia pedagogica
el centro de escucha y la formacion de cuidadores del Centro San Camilo.
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Todo con planeacion de largo plazo, de cinco a seis décadas, como sugiere el Banco
Mundial en su capitulo 9 sobre proyecciones actuariales.

180



Parte V

Historia de los intentos de reforma pensional

1998 - 2002

El sistema de pilares y propuesta de proteccion social

Indice

Capitulo 1 - Historia de las discusiones de reforma pensional durante el Gobierno de
Andrés Pastrana Arango 1998-2002.

Capitulo 2 - Sistema de pilares, propuesta del Banco Mundial criticada y enriquecida.
Capitulo 3 - Diagndstico sencillo y propuesta de pilares para Colombia.

Capitulo 4 - Propuesta de reforma de proteccion social para Colombia.

181



Parte V Historia de los intentos de Reforma pensional 1998-2002, sistema
de pilares y propuesta de proteccion social

Introduccion general - Parte V

Esta Parte V reconstruye la historia de las discusiones de reforma pensional durante el
Gobierno de Andrés Pastrana Arango 1998-2002, presenta el sistema de pilares propuesto
por el Banco Mundial, BM, criticado y enriquecido, expone un diagnostico sencillo y
formula la propuesta de pilares para Colombia y la propuesta de reforma de proteccion
social.

La Parte V cierra el ciclo abierto en la Parte I con la crisis de 1993 y desarrollado en las
Partes II a IV con antecedentes. Argumentos y balance critico, para proponer una

arquitectura institucional que articule lo contributivo y lo no contributivo, el cuidado y la
solidaridad.

El hilo conductor de esta Parte no es la técnica actuarial aislada, sino la historia institucional
de como una crisis fiscal anunciada como bomba pensional -carta de intencion FMI, 3 de
diciembre de 1999; Mesa de concertacion del 2 de junio de 2000, Pacto Politico y Social
por las Pensiones de 2001- obliga a transitar del modelo dual paralelo competitivo de 1993
hacia un modelo de pilares complementarios.

Capitulo 1 - Historia de las discusiones de reforma pensional durante el Gobierno de
Andrés Pastrana Arango 1998-2002

La historia de las discusiones de reforma pensional durante el Gobierno del Presidente
Andrés Pastrana Arango, entre los afios 1998 y 2002, comienza con la declaracion publica
de que las pensiones constituian una bomba de tiempo fiscal y termina con el retiro del
proyecto de reforma radicado en diciembre de 2001, antes del 7 de agosto de 2002.

En el intermedio se desarrolld un proceso complejo de concertacién que incluyd la
creacion, en junio del afio 2000, de una mesa de concertacion por la que pasaron dos
equipos técnicos del Ministerio del Trabajo y uno del Ministerio de Hacienda y del DNP;
y, paralelamente, se constituyd una mesa académica y ciudadana impulsada por la
Universidad Nacional de Colombia bajo el nombre "La Reforma Pensional que necesita
Colombia", conformada por la Corporacion Viva la Ciudadania, el Centro de
Investigaciones para el Desarrollo - CID de la Facultad de Ciencias Economicas de la
Universidad Nacional de Colombia y la Friedrich Ebert Stiftung de Colombia, FESCOL.
[58].

Seccion 1. El punto de partida 1998-1999: La bomba pensional y la carta con el FMI
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Desde principios del afio 1999, el Gobierno del Presidente Andrés Pastrana Arango
comenz6 a hablar de la necesidad de una reforma pensional para nivelar las finanzas
publicas y reducir el hueco fiscal. En poco tiempo, el tema adquiri6 caracter urgente y, bajo
la inminencia de una bomba pensional, fue incluido dentro del menu de reformas a futuro
en la carta de intencion suscrita con el Fondo Monetario Internacional.

Colombia solicitd la ayuda financiera al Fondo Monetario Internacional - FMI mediante
una carta de intencion enviada al Director Gerente Michel Camdessus, fechada el 3 de
diciembre de 1999, en la cual se indicaban las acciones que pondria en marcha el Gobierno
durante el periodo de aplicacion del programa de ajuste 1999-2002, las reformas que se
realizarian, junto con un cronograma detallado y la programacion de examenes periddicos
hasta diciembre de 2002.

La idea inicial del Gobierno era llevar el proyecto de reforma pensional al Congreso a
finales de 1999, pero la discusion de otras iniciativas lo postergd para marzo del afio 2000.

El FMI aval¢ las iniciativas para hacer frente a la disminucion del superavit del régimen
del ISS: aumento en 5 afios de la edad de retiro y del periodo de cotizacion, prolongacion
del periodo de referencia del ingreso base de liquidacion, reduccion de 50 a 20 SMLV de
la exencién del impuesto sobre la renta de jubilaciones, y refuerzo financiero de los
regimenes exceptuados del magisterio y de Ecopetrol.

Seccion II. La mesa de concertacion del 2 de junio de 2000: Composicion inicial

El dia 2 de junio del ano 2000, el Presidente Andrés Pastrana Arango cred la mesa de
concertacion de pensiones. La mesa estuvo presidida por la Ministra del Trabajo Gina
Magnolia Riafio Baron, e integrada por el Ministro de Hacienda Juan Camilo Restrepo
Salazar y por el Director del DNP Mauricio Cardenas Santamaria, el Consejero
Presidencial para Asuntos Sociales Mauricio Perfetti del Corral, con la asesoria técnica del
economista Ulpiano Ayala.

En este marco, con el fin de "airear" la propuesta, el Gobierno cred una mision de expertos
internacionales de organismos multilaterales, quienes se reunieron durante dos dias con el
equipo del Gobierno y plantearon las bondades de la propuesta del BM y las del régimen
de ahorro individual y los problemas de los regimenes de reparto. Ademas, manifestaron
que el BM continuaba trabajando el tema de los pilares y que se estaba consolidando una
propuesta "multipilar".

En las discusiones internas del equipo del Gobierno se veian claramente dos posiciones.
De una parte, el Ministerio de Hacienda y el DNP planteaban una reforma paramétrica que
mantenia el sistema paralelo entre reparto-Prima media y Capitalizacion-Ahorro
Individual. Por su parte, un grupo importante del equipo técnico del Ministerio del Trabajo
planteaba un modelo de pilares que retomaba la propuesta del Banco Mundial expresada
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en el libro "Envejecimiento sin crisis" y que recogia algunas de las sugerencias de la
Comision de Gasto Publico de 1997. [56].

Ademés un sector del equipo técnico del Ministerio del Trabajo planteaba que todos los
colombianos se debian afiliar al ISS por un salario minimo, y lo que superara de ese monto
se afiliarian simultdneamente a un Fondo privado de pensiones. Asi, los dos regimenes
pasarian de ser paralelos a complementarios. Las cabezas del proceso, Mauricio Perfetti y
Ulpiano Ayala, intentaban conciliar las dos posiciones.

Seccion III. Crisis politica en Colombia (abril-julio de 2000)

Simultaneamente a la existencia de las mesas de concertacion, se presentd una crisis
politica en el pais porque el Presidente de la Republica habia anunciado un referendo para
pedir la revocatoria del Congreso de la Republica. El anuncio gener6 una fuerte
confrontacion entre el Ejecutivo y el Legislativo y puso en tension la gobernabilidad. La
crisis politica condicion6 el tramite de todas las reformas estructurales, incluida la
pensional, pues el Gobierno necesitaba mayorias en el Congreso para aprobarlas mientras
impulsaba un mecanismo que buscaba revocarlo.

Al final se hizo un acuerdo con el Partido Liberal comandado por Horacio Serpa Uribe.
Ese acuerdo politico permiti6 superar la crisis del referendo y recomponer la relacion entre
el Gobierno y el Congreso. Como parte del acuerdo, todo el gabinete renuncié el 12 de
julio del afio 2000. Renunciaron la Ministra del Trabajo Gina Magnolia Riafio Bardn, el
Ministro de Hacienda Juan Camilo Restrepo Salazar y el Director del DNP Mauricio
Cérdenas Santamaria, entre otros miembros del gabinete.

Seccion IV. El relevo del 12 de julio de 2000 y el segundo equipo de reforma pensional

El Presidente Pastrana, buscando una alianza con el Partido Liberal y con los sindicatos,
nombré como Ministro de Trabajo al sindicalista Angelino Garzon, como Ministro de
Hacienda a Juan Manuel Santos Calderdn, del Partido Liberal. Posteriormente nombro
como Director del DNP a Juan Carlos Echeverry Garzon. [58].

En la practica, las mesas de concertacion de pensiones iniciaron con un equipo de ministros
de Trabajo, Hacienda y DNP conformado por Gina Magnolia Riafio Barén, Juan Camilo
Restrepo y Mauricio Cérdenas, con el Consejero Mauricio Perfetti del Corral y el asesor
Ulpiano Ayalay el apoyo del DNP.

A partir del 13 de julio y durante el mes de agosto continuaron con otro equipo conformado
por Angelino Garzon, con su equipo de pensiones integrado por el ex Ministro Camilo
Gonzélez Posso y el doctor Javier Parga, el Ministro de Hacienda Juan Manuel Santos vy,
posteriormente como Director del DNP Juan Carlos Echeverry. [59].
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Este segundo equipo del Ministerio de Trabajo, bajo la conduccion del Ministro Angelino
Garzén y el D Javier Parga, durante el proceso de empalme con el equipo saliente en julio
de 2000, manifestaron que en lo que tenia que ver con el tema de pensiones y una eventual
reforma pensional, estaban de acuerdo con lo manifestado por algunos sindicatos y
centrales de trabajadores en la mesa de concertacion, que se fortaleciera el ISS y se dejara
nuevamente en Colombia solo el régimen de reparto publico o Prima Media.

A partir de esas afirmaciones se intuia entonces que el nuevo equipo del Ministerio de
Trabajo iba a trabajar una propuesta diferente a a la que habian trabajado el Consejero
Presidencial Mauricio Perfetti, Ulpiano Ayala y el DNP y ademas diferente también de la
que internamente habia trabajado el equipo del Ministerio del Trabajo en cabeza de la Dra
Gina Riafio y con el apoyo del Presidente del ISS, D Jaime Arias.

Seccion V. Primera “ventilacion” de una propuesta de pilares

Como se explicard mas adelante en ésta tesis, la primera vez que salid a flote el modelo de
pilares fue en una reunion con asesores del Banco Mundial. A partir de 1 bibliografia que
se consiguid en ese momento (libro Envejecimiento sin Crisis) el equipo técnico del
Ministerio del Trabajo de la época de la Sr ministra Gina Riafio, y del cual formaba parte
Gustavo Riveros, empezo a trabajar la posibilidad de un modelo de pilares para Colombia.
Por su lado, un grupo de técnicos del ISS, con el apoyo directo del Presidente del ISS, D
Jaime Arias, encabezado por el actuario Walter Orozco, también empez06 a trabajar el tema.

En el proceso de consolidar la propuesta de pilares, se hizo el cambio de ministros de
Hacienda y de Trabajo, e ingresaron al gabinete los Drs Juan Manuel Santo Y Angelino
Garzon. No obstante lo anterior y a pesar de que hubo cambios en el equipo técnico del
Ministerio de Trabajo, el ISS y algunos funcionarios del Ministerio de Trabajo siguieron
madurando la propuesta de pilares.

Por lo anterior no es raro que en el mes de octubre del afio 2000 el Presidente del ISS D.
Jaime Arias, en entrevista a la revista Semana haya lanzado la propuesta de pilares y
hubiese contado con el apoyo del Ministro Garzon.

Reforma pensional basada en pilares de octubre de 2000
Lo dicho por el Ministro de Trabajo y por el Presidente del ISS segiin Revista
Semana del 26 de octubre de 2000

Revista Semana, edicion del 26 de octubre de 2000, articulo "Pensiones ;jen quién
confiar?".

Contexto pensional segun Revista Semana
Segun la revista Semana, el mes de octubre de 2000 constituye un punto de inflexion en
la historia reciente de la seguridad social colombiana. En un contexto de déficit fiscal
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creciente y de agotamiento del modelo dual paralelo instaurado por la Ley 100 de 1993, el
ministro de Trabajo, Angelino Garzon, presentd una propuesta que pretendia transformar
de manera estructural el sistema de pensiones.

La Ley 100 habia creado un sistema dual y paralelo: por una parte, el régimen de prima
media administrado por el ISS y por las cajas publicas; por otra, el régimen de ahorro
individual con solidaridad administrado por las administradoras de fondos de pensiones
(AFP). El afiliado podia elegir libremente entre ambos regimenes.

Segun Semana, la crisis pensional continuaba sin resolverse, especialmente en el sector
publico. El mismo ISS habia continuado creciendo y afiliando trabajadores, lo cual habia
aumentado su pasivo, mientras que las multiples cajas publicas y municipales no habian
acumulado reservas. A ello se sumaba la persistencia de los regimenes de excepcion de
Ecopetrol, del magisterio y de las Fuerzas Militares. Segun la revista el pasivo pensional
nunca se habia fondeado adecuadamente y los recursos provenientes de las privatizaciones
o de las rentas petroleras se habian gastado en otros fines.

En el presupuesto nacional de ese afio, el déficit de caja para pagar las pensiones ascendia
a cerca de 4, 2 billones de pesos, equivalente al 2, 4% del producto interno bruto (PIB),
con proyeccion de alcanzar el 3, 5% en diez afios solo por las pensiones de los servidores
publicos.

Lo dicho por Angelino Garzon sobre el sistema de pilares segiin Revista Semana

La iniciativa del ministro Garzon, tal como la describe la Revista Semana, consistia en
abandonar el paralelismo de los dos regimenes y fusionarlos en un sistema dual
complementario y obligatorio de dos pilares. La formula propuesta establecia que todos los
trabajadores, sin excepcion, deberian dividir sus cotizaciones entre los dos modelos: una
parte, hasta por tres salarios minimos, se dirigiria al modelo de prima media (ISS), y el
excedente se depositaria en una cuenta de ahorro individual (AFP). Como lo sintetizo la
prensa de la época, se trataba de un sistema de pilares donde se cotiza segun el ingreso.

Con ello, el Gobierno buscaba dos objetivos de corto plazo. En primer lugar, utilizar los
ahorros acumulados en los fondos privados, que ya ascendian a 7 billones de pesos y que
pertenecian a 3, 8 millones de afiliados, para financiar el déficit de caja. En efecto, al forzar
a que los trabajadores con menos de tres salarios minimos cotizaran al primer pilar, los
fondos privados perderian mas de tres millones de afiliados, y cerca de 6 billones de pesos,
casi el 90% del valor del sistema privado, quedarian en el nuevo fondo solidario de prima
media (ISS). En segundo lugar, fortalecer el principio de solidaridad entre generaciones,
de modo que los jovenes activos pagaran las pensiones de los mayores que se iban
retirando.
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Las primeras evaluaciones actuariales citadas por Semana fueron contundentes: el costo de
cambiar el sistema y de poner a todo el mundo en un sistema solidario llegaba al 90% del
PIB en valor presente, es decir, unos 156 billones de pesos de deuda adicional.

La critica central que recoge Semana consistia en que se resolveria un problema de caja en
el presente, pero se agravaria el desequilibrio estructural en el futuro, porque los sistemas
de prima media no se financian a largo plazo cuando la poblacion envejece y la relacion
entre trabajadores activos y pensionados se deteriora.

La presidenta de Asofondos, Leonor Montoya, advirtid, segun Semana, que la
modificacion radical de las reglas de juego pondria en riesgo mas de 300 millones de
doélares de inversion extranjera y reduciria el valor de las AFP a una décima parte.

Lo dicho por el Presidente del ISS sobre la reforma por pilares segiin Revista Semana
En la Presidencia del ISS ya estaba el doctor Jaime Arias Ramirez. Segtin la informacion
recogida en el andlisis de la Revista Semana, lejos de oponerse a la idea de los pilares, su
postura coincidid, en lo esencial, con la del ministro Angelino Garzon.

La Revista Semana describe que la Presidencia del ISS compartia la necesidad de avanzar
hacia el sistema de dos pilares y que su coincidencia con Garzén no era menor en el
contexto de octubre de 2000.

Desde el punto de vista doctrinal, al coincidir con Garzon en el sistema de dos pilares, la
Presidencia del ISS se alejaba de la defensa ortodoxa del reparto puro y se acercaba a una
concepcion mixta, donde la solidaridad se concentra en los primeros tres salarios minimos
y la capitalizacion individual opera en el excedente.

Este recuento de mi parte sobre lo ocurrido durante ese periodo, tiene diferentes miradas y
versiones. Por ejemplo el periddico El Tiempo nos presenta una version del tema.

“Los secretos de la negociacion”.

Jacqueline Guevara Gil, Redactora de El Tiempo, 11 de Nov 2001

“Un primer borrador de lo que podia ser la reforma se elabor6 hace dos afios con la
participacion de Mauricio Perfetti y Ulpiano Ayala, investigadores de Fedesarrollo, y el
impulso del entonces director del DNP Nacional, Jaime Ruiz”.

“La propuesta era radical: las mujeres a jubilarse a los 60 afios y los hombres a los 65. No
mas regimenes de transicion. Ademas, el nimero de semanas cotizadas subia a 1.300 y, a
partir de la aprobacion de la ley, se disminuia en 20 por ciento el monto de la pension y se
le daba muerte lenta al Seguro Social”.

“Ese borrador comenzo6 a hacer carrera con el respaldo de Planeacion. Pero se le interpuso
un proyecto elaborado el afio pasado (2.000) por el Ministerio de Trabajo que consistia en
un sistema en el cual los trabajadores con menos de cuatro salarios minimos se quedarian

187



en el Seguro Social y los demas se trasladarian a los fondos privados de pensiones. En otras
palabras, Garzon iba tras el 80 por ciento de la mano de obra. Y condenaba a los fondos
privados a quedarse con el 20 por ciento”.

Resumiendo, segun El Tiempo (2001) en el afio 2000 se tenia una propuesta que consistia
en que los trabajadores que devenguen menos de 4 SMLV) se quedarian en el Seguro Social
y los demas se trasladarian a los Fondos privados.

En este marco mostrado anteriormente, y como lo insistiré mas adelante, mi propuesta,
como autor de esta tesis, es que las cotizaciones por un (1) SMLV obligatoriamente se
harian en el ISS (Pilar 2) y en el Pilar 3 se cotizaria al RAIS por todo lo que supere 1| SMLV
y hasta veinticinco (25) SMLV. Teniendo en cuenta que el 80% de los cotizantes esta por
debajo de 2 SMLV, con mi propuesta el flujo a las AFP no se perderia y el ahorro privado
se mantendria.

Seccion VI. El tramite 2000-2001 y el Pacto Politico y Social por las Pensiones

A finales de marzo del afio 2001 se anuncié lo que el Ministro de Trabajo llamo el "Pacto
Politico y Social por las Pensiones", que con la concurrencia de todos los sectores tuvo su
primera reunién y acordd que se nombraba otra comision de siete miembros, elegida por
los sectores gremiales, politicos, sindicales y de Gobierno, para llevar conclusiones a la
gran comision y presentar el proyecto el 20 de julio del afio 2001.

El Tiempo tituld "Nueva Tregua a Pensiones" en marzo de 2001, y dijo: "A finales de
marzo de 2001 se anunci6 lo que el ministro de Trabajo Angelino Garzén llamé el "Pacto
Politico y Social por las Pensiones", que con la concurrencia de todos los sectores de la
sociedad tuvo su primera reunién hoy para concluir que "nombra otra comision para
discutir de nuevo propuestas para la reforma"”. [60].

Y continua: "Para discutir sobre estas bases el gobierno decidi6 ayer nombrar otra comision
que tendra siete miembros, la cual serd elegida por los sectores gremiales, politicos,
sindicales y de gobierno para estudiar el tema y llevar conclusiones a la gran comision
original que se reunid hoy para presentar el proyecto el proximo 20 de julio".

Segun el periddico El Tiempo, el Presidente Andrés Pastrana Arango, al instalar el Pacto
dijo: "Yo no puedo dormir sobre una bomba para dejar que estalle en manos de mi sucesor,
sea quien fuere, en perjuicio de todos los colombianos", marzo 2001.

El tire y afloje de 2001 entre Hacienda y Trabajo segtin El Tiempo: Ese nuevo proceso que
reinici6 en el mes de marzo de 2001, se convirtié segun el periddico El Tiempo, en El tire
y afloje de 2001 entre Hacienda y Trabajo. Asi describi6 el periddico el debate entre los
dos ministerios durante el primer semestre de 2001. El Tiempo lo titulo, "El tire y afloje de
la reforma pensional apenas comienza".
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El Ministro de Trabajo, Angelino Garzon, por su parte, asegurd que ain no estaba definido
el proyecto que el Gobierno llevaria al Congreso en la proxima legislatura porque en los
temas mas algidos relacionados con cotizacion, beneficios, edad de jubilacion y requisitos
el debate se habia profundizado.

Ya el Ministerio de Hacienda y el DNP habian sido muy claros al explicar los principios
generales que, a su juicio, debia llevar la reforma pensional. Mantener el sistema dual y el
principio de la solidaridad; garantizar la sostenibilidad financiera en el largo plazo y buscar
equidad entre los distintos regimenes especiales, son las bases que han expuesto el Ministro
de Hacienda, Juan Manuel Santos y Juan Carlos Echeverry del DNP. Para estos dos
funcionarios el déficit de pensiones es insostenible desde el punto de vista fiscal. [59].

Por su parte, el Ministro Angelino Garzon sefiald que lo importante no es aumentar la edad
de jubilacion o reducir los beneficios, como han sostenido precisamente los despachos de
Hacienda y Planeacion, sino ampliar la cobertura de pensiones para cerca de 12 millones
de colombianos que aun estan por fuera del sistema.

Si bien en un principio el Ministro de Trabajo planted la posibilidad de implementar un
sistema de pilares, en el cual podrian convivir los regimenes actuales y se crearia una
especie de plan de beneficios escalonado de acuerdo con los ingresos de cada trabajador,
dicha propuesta tampoco se hizo oficial.

Este esquema se habia planteado hacia varios meses, incluso, cuando apenas comenzo6 la
discusion en las mesas de concertacion laboral. De otra parte el actual Secretario General
de la CEPAL y ex Ministro de Hacienda de Colombia, José Antonio Ocampo, consideraron
que habria que conciliar las dos posiciones, pues hay un problema de cobertura que hay
que atender. También, se debia frenar el problema fiscal que las pensiones estarian
ocasionando.

En la misma época, el Gobierno reconocido que el ISS se "comeria" el 82% de los
rendimientos financieros en el afio 2000 y afrontaria por primera vez déficit corriente en el
afno 2001. Con reservas que se agotarian hacia el afio 2008.

Por ello, el Ministerio de Hacienda y el DNP defendian aumentar la cotizacion en un punto
porcentual, lo que la elevaria a 14.5%, medida de la que el Ministro del Trabajo Angelino
Garzén no era partidario, segin reportd El Tiempo en su nota titulada "Lista Reforma
Pensional", de mediados de 2001.

A pesar de que la propuesta del Ministerio de Trabajo era de pilares, al final el Ministerio
de Hacienda y el Ministerio del Trabajo conciliaron una propuesta paramétrica. Esta
conciliacion se dio en medio del "tire y afloje". Lo cierto de todo es que el Ministro de
Trabajo y el de Hacienda tuvieron que unificar sus posiciones y anunciaron que disefiarian
un plan para hacer una elaboracion conjunta del proyecto, como lo consign6 El Tiempo.
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Los contenidos principales de la propuesta conciliada fueron: subir la edad de jubilacion
en 5 afios para hombres y mujeres, quedando en 65 y 60 afios respectivamente (Periddico
El Tiempo: "Lista reforma Pensional). Aumentar las semanas cotizadas a 1.300 y reducir
beneficios, y subir la cotizacion del 13, 5% al 14% de manera escalonada. Restringir la
posibilidad de traslado entre regimenes a los primeros 10 afos de cotizacion para evitar el
riesgo moral en contra del fisco y establecer que el ingreso base de liquidacion seria el
promedio de los salarios cotizados durante toda la vida laboral del trabajador. Y adelantar
el periodo de transicion del afio 2014 previsto en la Ley 100 al afio 2009.

Seccion VII. El espacio académico y ciudadano: "La Reforma Pensional que necesita
Colombia"

Paralelamente a la mesa del Gobierno, la Universidad Nacional de Colombia creé un
espacio académico y ciudadano denominado "La Reforma Pensional que necesita
Colombia", conformado por la Corporacion Viva la Ciudadania, el Centro de
Investigaciones para el Desarrollo, CID, de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la
Universidad Nacional de Colombia, y la Friedrich Ebert Stiftung de Colombia, FESCOL.
[58].

Esta mesa se constituyo en el antecedente académico y ciudadano mdas importante del
periodo y fue el espacio en el que el profesor Stefano Farné elaboré un documento para el
Observatorio del Mercado de Trabajo y la Seguridad Social de la Universidad Externado
de Colombia, titulado "Enfoques institucionales sobre sistemas pensionales", escrito en
julio del afio 2001, que sistematiza los modelos de pilares multiples de la Organizacion
Internacional del Trabajo y del Banco Mundial (Documento al cual tuve acceso el 26 de
junio de 2002) [6].

Seccion VIII. Radicacion de diciembre de 2001 y eventual retiro antes del 7 de agosto
de 2002

A manera de anécdota se recuerda que la noche del martes 6 de noviembre del afio 2001,
los Ministros de Hacienda, Juan Manuel Santos y de Trabajo, Angelino Garzon, llegaron a
un acuerdo global sobre el contenido del proyecto de reforma pensional que se presentaria
al Congreso antes del 15 de diciembre del afio 2001. [59].

Determinaron proponer un aumento de dos puntos porcentuales en las cotizaciones y
unificar en 5, 7 millones de pesos la mesada maxima para pensionados publicos y privados.
El aumento de los aportes se haria de la siguiente manera: un primer aumento de un punto
porcentual a partir de la aprobacion del proyecto; luego, a partir del afio 2005 se aumentaria
0, 25 puntos cada afno durante cuatro afios, 0 sea, un punto mas.

Actualmente la cotizacién es del 13, 5% del sueldo y corre por cuenta del empresario, que
coloca 10, 2% y el trabajador que aporta 3, 3%. En esa misma proporcion se repartiria el
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nuevo aumento de dos puntos. Se acord6 también la creacion de un Fondo para garantizar
la subsistencia a mas de 500.000 ancianos indigentes (articulos 257 y 258 de la Ley 100 de
1993), que se nutriria con un aporte adicional de los trabajadores de mayores ingresos. El
proyecto estableceria asimismo que el tope de 20 SMLV, 5, 7 millones de pesos, en las
mesadas para los pensionados del sector privado se extienda a todos los servidores del
sector publico.

El Periddico El Tiempo del dia 7 de noviembre de 2001 tituld: "Lista la reforma", e indico:
"El Gobierno convocara para el martes préximo el Pacto Social y Politico, organismo
integrado por empresarios, trabajadores, partidos politicos y funcionarios oficiales. Solo
entonces se revelara el contenido total del acuerdo, que sera plasmado en proyecto de ley."

Continuando con la anécdota se recuerda que el anuncio de acuerdo se hizo la noche del
martes 6 de noviembre de 2001, después de la reunion de conciliacion en el despacho del
Ministerio de Hacienda entre Juan Manuel Santos Calderon y Angelino Garzon, tras un
principio de acuerdo alcanzado el domingo en la noche en la residencia de Santos que se
habia roto horas después y que finalmente logré humo blanco.

En diciembre del 2001 se radicé el proyecto de reforma pensional en el Congreso de la
Republica. Ante el comienzo de un afio preelectoral y sin lograr la concertacion en el Pacto
Politico y Social con empresarios y trabajadores, muchos sectores ven pocas posibilidades
de aprobacion antes de terminar la actual administracion (Proximo 7 de agosto de 2002).

El Gobierno de Pastrana dejé como herramienta de trabajo el modelo desarrollado durante
los ultimos dos afios por el DNP y los documentos que reposan en el archivo de los
Ministerios de Trabajo y Hacienda sobre. Las mesas de concertacion que iniciaron el 2 de
junio de 2002.

De otra parte se destacan los aportes de la mesa académica "La Reforma Pensional que
necesita Colombia" convocada por la Corporaciéon Viva la Ciudadania, el CID y la
Friedrich Ebert Stiftung, FESCOL. [58].

Seccion IX. Balance

La historia entre 1998 y 2002 muestra un abanico completo: se inicia con la declaracion de
la "bomba pensional" y la inclusién de la reforma en la carta de intencidon con el FMI del 3
de diciembre de 1999.

Pasa por la creacion de la mesa de concertacion del 2 de junio del afio 2000 con la Ministra
Gina Magnolia Riano Baron.

El Ministro de Hacienda Juan Camilo Restrepo Salazar y el Director del DNP Mauricio
Cérdenas Santamaria, quedan en medio de la crisis politica del referendo para la
revocatoria del Congreso.
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Continua con el acuerdo con el Partido Liberal comandado por Horacio Serpa Uribe y la
renuncia de los ministros el 12 de julio del afio 2000.

Sigue con el relevo del 13 de julio en adelante con el Ministro Angelino Garzon, el Ministro
Juan Manuel Santos Calderon y el Director Juan Carlos Echeverry. Atraviesa el tire y afloje
de 2001 entre Hacienda y Trabajo documentado por El Tiempo entre marzo y noviembre
de 2001 y la creacion de una comision de siete miembros y el 6-7 de noviembre de 2001 el
acuerdo global de los dos ministros. [59].

Culmina con la radicacion en diciembre del afio 2001 y el eventual retiro antes del 7
de agosto del presente afio 2002, dejando el diagndstico de insostenibilidad del
sistema y a mi juicio particular deja la necesidad de pasar de un modelo paralelo
competitivo (Mesa -Lago) a un modelo de pilares complementarios, sugerido por
varios analistas y el cual retomo para esta tesis.

De este modo, en la practica existieron dos agendas irreconciliables en 2000-2001. La
agenda fiscal de Hacienda y DNP buscaba cerrar el hueco fiscal pensional (pasivo de 192%
del PIB en VPN horizonte 2000-2050 en billones de 2001) mediante aumento de edad,
semanas y reduccioén de beneficios, y la agenda de cobertura del Ministerio del Trabajo
buscaba ampliar la afiliacion a cerca de 12 millones de colombianos por fuera del sistema
con 60% de informalidad a junio de 2000.

La propuesta paramétrica conciliada en 2001 que mantuvo el sistema dual paralelo fue
"fiscalista" y no resolvid cobertura. Por ello, la propuesta de pilares complementarios es
distinta a la conciliada por el Gobierno en noviembre de 2001. Mi tesis propone pasar de
un sistema paralelo competitivo (RPM vs RAIS) a un modelo mixto integrado
complementario, donde el RAIS y el RPM son complementarios y no competitivos. Todos
los colombianos con actividades o trabajos “formales” deben cotizar por un SMLV en RPM
(Pilar 2, administrado por el ISS) y lo que supere de un 1 SMLV hasta 25 SMLV va al
RAIS. Se recuerda que actualmente el tope de cotizaciones a pensiones vigente a 2002 es
de 20 SMLYV, segtn el articulo 18 de la Ley 100 de 1993, pero esta tesis propone subir ese
tope a 25 SMLV para que sea mds coherente con la escala de salarios de Colombia y para
que las cotizaciones tengan alguna relacion con los salarios devengados.

Capitulo 2 - Sistema de pilares, propuesta del Banco Mundial criticada y enriquecida
Introduccion

Averting the Old Age Crisis del Banco Mundial (1994) (Envejecimiento sin Crisis)
propuso pilares multiples y provoco un debate global sobre mitos y realidades pensionales.
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El capitulo recupera esa propuesta del Banco Mundial de 1994, sus criticas y sus aportes
al caso colombiano. [56].

A partir del documento original de 1994, el BM propuso tres pilares con funciones
diferenciadas. El primer pilar es publico, de beneficio definido y de reparto. Se financia
con cotizaciones sobre la nomina y es administrado por el Estado. Cumple una funcion
redistributiva y de seguro social obligatorio.

El segundo pilar es privado, de contribucion definida y de capitalizacion obligatoria, con
cuentas individuales administradas por el sector privado bajo regulacion estatal. Cumple
una funcioén de ahorro obligatorio y de suavizacion del consumo a lo largo del ciclo de
vida. El tercer pilar es voluntario, de ahorro individual u ocupacional, flexible y
discrecional. La idea central del modelo de 1994 es la diversificacion de los riesgos entre
pilares con diferente financiamiento y administracion.

Desde que el Banco Mundial presentdé su documento, muchos analistas han estudiado y
han enriquecido dicha propuesta.

Entre los analisis se encuentran los de Estelle James en 1994, 1995 y 1998, quien sefiala la
separacion de las funciones de redistribucion y de ahorro. Dimitri Vittas en 1993, 1995 y
1999, quien concluye que la capitalizacion desarrolla el mercado de capitales. Peter
Diamond en 1993 y 1996, quien acepta la combinacion de solidaridad y de eficiencia.
Carmelo Mesa-Lago en 1997 y 2000, quien concluye que el modelo mixto integrado de
Argentina en 1994 y de Uruguay en 1996 es mas estable que el modelo sustitutivo. Y
Andras Uthoff en 1995 y la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe -
CEPAL en 1998 que hablan sobre la adaptabilidad a cada pais.

Todos reconocen que el enfoque “multipilar” requiere ajustes segun las condiciones
iniciales de cada pais.

En Colombia, a mediados del afio 2000, el Gobierno Nacional convoco a unas mesas de
concertacion sobre el tema de las pensiones. La mesa de pensiones fue liderada por la
entonces ministra de Trabajo Gina Magnolia Riafio. El vocero por parte de la Presidencia
fue el consejero social Mauricio Perfetti y el asesor principal de esta mesa fue Ulpiano
Ayala de Fedesarrollo.

Para fortalecer la futura propuesta del Gobierno Nacional, se realizaron unas reuniones
cerradas con expertos del Banco Mundial y de otros organismos internacionales. A dichas
reuniones asistieron, ademas de Mauricio Perfetti y Ulpiano Ayala, la investigadora de
Fedesarrollo Blanca Zuluaga y, por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, el Director
General de Prestaciones Econdmicas y Servicios Sociales Complementarios Gustavo
Riveros Aponte y algunos técnicos del Ministerio de Hacienda. En dichos eventos cerrados,
varios de los invitados hicieron referencia a un evento realizado por el BM en el afio 1999,
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en el cual se hicieron observaciones de fondo a los planteamientos de “Envejecimiento sin
Crisis” del BM ano 1994 y ademas los economistas Joseph Stiglitz y Robert Holzmann
hicieron una propuesta relacionada con el enfoque multipilar.

Seccion I. La tipologia de las reformas segun Mesa-Lago

Mesa-Lago propone una tipologia de las reformas al sistema de pensiones realizadas en la
region que es adoptada por la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe y por
todos los autores posteriores. La tipologia distingue tres modelos generales segtin la forma
en que se privilegia el pilar de ahorro obligatorio individual.

El modelo sustitutivo cierra el sistema publico de reparto y lo sustituye por uno privado de
capitalizacion individual. Ejemplos de este modelo son Chile en 1981, Bolivia en 1997,
México en 1997 y El Salvador en 1998. El modelo paralelo mantiene el sistema publico y
crea uno privado que compite con ¢l, de modo que el trabajador elige entre ambos.
Ejemplos de este modelo son Peru en 1993 y Colombia en 1994. El modelo mixto integrado
mantiene un primer pilar publico de reparto que otorga una pension basica y crea un
segundo pilar privado de capitalizacién que es complementario y no excluyente. Ejemplos
de este modelo son Argentina en 1994 y Uruguay en 1996, y luego Costa Rica en 2001.

Seccion I1. Mesa-Lago: el modelo pretendidamente universal no es reproducible

Mesa-Lago describe el modelo pretendidamente universal del Banco Mundial basado en la
experiencia chilena. Sefiala que la mayoria de los paises latinoamericanos tienen factores
institucionales diversos a los de Chile, lo que hace dificil su reproduccion integral. A
continuacion, sintetiza y compara las estrategias propuestas por la Organizacion
Internacional del Trabajo y por el BM.

Mesa-Lago identifica seis disyuntivas centrales del debate. La primera se refiere a los
objetivos sociales frente a los objetivos econdomicos. La segunda, al perfeccionamiento
frente a la reforma estructural. La tercera, al reparto frente a la capitalizacion. La cuarta, a
lo publico frente a lo privado. La quinta, a la solidaridad frente a la equivalencia. La sexta,
a la uniformidad frente a la diversidad. Existe consenso en el diagndstico de los defectos
del sistema publico, pero no existe consenso en las soluciones.

Mesa-Lago identifica que la Organizacion Internacional del Trabajo y el Banco Mundial
propusieron sistemas multipilares, aunque las diferencias se encuentran en el segundo pilar.
Mientras que el BM sugiere la administracion privada de los Fondos con regulacion estatal,
con contribuciones definidas, la Organizacion Internacional del Trabajo sugiere la
administracion publica de los Fondos a cargo de un seguro social, con financiamiento
colectivo y con solidaridad. Esta diferencia es clave para entender la critica sobre la
adaptabilidad a cada pais.
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Seccion III. Uthoff: llama a examinar los argumentos con atencion por sus costos

Andras Uthoff advierte que, al reformar los sistemas de pensiones, los argumentos que se
utilicen deben examinarse con atencidén, por cuanto las modificaciones pueden tener
importantes costos econdmicos, sociales y politicos.

Esos compromisos se refieren a seis aspectos criticos.

El primero es el grado en que los beneficios que otorga el sistema y la administracion de
sus Fondos de reserva queden aislados del proceso politico.

El segundo es la necesaria regulacion y supervision de los mercados con los cuales el
sistema interactia para intermediar financieramente sus Fondos.

El tercero es la adecuada combinacion de recursos fiscales y de excedentes de Fondos
previsionales que se destinaran a pagar la deuda contraida con el sistema antiguo y las
pensiones minimas.

El cuarto es la provision de esquemas de seguros contra contingencias de invalidez y de
sobrevivencia y contra las posibles fluctuaciones del mercado financiero, asi como la
opcion de rentas vitalicias.

El quinto es la necesidad de suministrar informacion para que los afiliados tomen sus
decisiones individuales en plena libertad. El sexto es la garantia de un mercado de capitales
con una combinacion adecuada de instrumentos financieros que protejan al sistema contra
los riesgos de la inflacion.

Seccion IV. Cobertura segmentada y heterogeneidad productiva

Para proveer ingresos ante eventos de invalidez, de vejez y de muerte del perceptor
principal de ingreso, los sistemas de pensiones en América Latina se han organizado bajo
esquemas contributivos tripartitos, con aportes de los empleadores, de los empleados y del
Estado. Con ellos se han creado Fondos de Reparto de Prima Media Escalonada para
“sistemas de ahorro intergeneracionales” en su mayoria administrados por entidades
publicas conocidas en casi toda Latinoamérica como “Seguros Sociales”.

La cobertura de estos sistemas ha sido segmentada debido a disefios de programas de
acuerdo con la categoria ocupacional y con los sectores de actividad. También es muy baja
como consecuencia de la heterogeneidad productiva de las economias latinoamericanas,
cuya caracteristica principal es que un porcentaje significativo de su mercado de trabajo
esta compuesto por sectores de subsistencia.

De igual forma, baja productividad y de acceso precario e inestable a relaciones
comerciales y financieras.
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Seccion V. Las reformas no han mejorado la cobertura y reproducen desigualdades

Las reformas estructurales de los afios ochenta y noventa han intentado superar estos
problemas mediante el mejoramiento de los sistemas contributivos para promover la
movilidad de la mano de obra a través de sistemas Uinicos y con portabilidad de derechos.
También han intentado incentivar la participacion de los trabajadores sin relacion de
dependencia mediante contratos individuales de ahorro.

Sin embargo, no se han observado resultados importantes en materia de cobertura. Por el
contrario, al dejar la responsabilidad exclusiva de su proteccion al trabajador individual, se
han reproducido las desigualdades del mercado de trabajo. En particular, se ha
discriminado contra las mujeres, que trabajan de manera madas esporadica, que son
discriminadas en el trabajo, que se jubilan antes y que tienen una mayor longevidad. El
principal desafio es incluir el financiamiento solidario para combinar esquemas
contributivos y no contributivos bajo la l6gica de la seguridad social.

Seccion VI. Mesa-Lago entre 1997 y 2001: el modelo mixto es mas estable

Entre 1997 y 2000, Mesa-Lago evalua los costos fiscales de la transicion y concluye que
el modelo mixto integrado de Argentina en 1994 y de Uruguay en 1996 es mas estable que
el modelo sustitutivo (Chile).

Argentina crea la Prestacion Basica Universal como pilar basico solidario no contributivo,
la Prestacion Adicional por Permanencia de reparto y las Administradoras de Fondos de
Jubilaciones y Pensiones de capitalizacion complementarias, y un tercer pilar voluntario.
Uruguay mantiene la pension no contributiva por vejez como pilar basico, el Banco de
Prevision Social-BPS- de reparto hasta un tope y las Administradoras de Fondos de Ahorro
Previsional de capitalizacion por encima de ese tope, como complementarios.

Mesa-Lago sefiala que, durante el periodo 1994 a 2001, solo siete paises cumplen con un
pilar basico no contributivo mas reparto y capitalizacion complementarios y un tercer pilar
voluntario. Esos paises son Argentina, Uruguay, Bolivia con el Bono Solidario, Hungria,
Polonia, Suecia y Costa Rica. Todos siguen el modelo del Banco Mundial de 1994 pero
con un pilar bésico solidario no contributivo, que Mesa-Lago denomina “noncontributory
basic pension” y que es el antecedente de lo que Robert Holzmann y Joseph Stiglitz
proponen como ‘“noncontributory pillar”.

Seccion VII. La adaptabilidad a cada pais: propuesta de la CEPAL en 1998

Mesa-Lago concluye que, asi como las estrategias rigidas y generales son de dificil
aplicabilidad, es también necesario evitar los disefios ad hoc que ignoren las ensefianzas
que ha dejado la experiencia. Convendria desarrollar una tipologia por grupos de paises
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que tengan caracteristicas comunes, institucionales y de seguridad social, y, sobre esa base,
elaborar un modelo de reforma general para cada grupo. Esta propuesta es recogida por la
CEPAL en 1998 en el Panorama Social de América Latina y en el documento serie Politicas
Sociales No 36 donde se hace un analisis del caso colombiano.

Seccion VIII. La reconsideracion del Banco Mundial: Stiglitz y Holzmann en 1999 y
2001

Entre el 14 y el 15 de septiembre de 1999, se reuni6 en Washington D. C. en la sede del
Banco Mundial, la conferencia internacional New Ideas About Old Age Security. El
encuentro fue convocado para revisar, cinco afios después de la publicacion de Averting
the Old Age Crisis, los supuestos que habian orientado las reformas de pensiones en el
mundo.

La ponencia central fue presentada por Peter R. Orszag y Joseph E. Stiglitz, con el titulo
Rethinking Pension Reform: Ten Myths About Social Security Systems.

El documento constituye una critica sistemadtica a la interpretacion que se habia hecho del
modelo de tres pilares de 1994. Los autores advierten que el enfoque delineado en Averting
es, en principio, lo suficientemente amplio para reflejar cualquier combinacion de
respuestas. Que, en la practica, el modelo del Banco Mundial ha sido interpretado como
una constelacion especifica: un pilar publico de reparto de beneficio definido, un pilar
privado obligatorio de contribucion definida y un pilar voluntario privado.

Robert Holzmann, entonces responsable del sector de proteccion social del BM particip6o
como comentarista y como autor de la ponencia que daria el marco conceptual posterior.
Su texto The World Bank Approach to Pension Reform, circulado como documento de
discusién en 1999 y publicado en 2000, propone una lectura flexible del esquema
multipilar.

Ese texto, junto con la ponencia de Orszag y Stiglitz, fue incluido en el volumen colectivo
editado por ambos autores en febrero de 2001, New Ideas about Old Age Security: Toward
Sustainable Pension Systems in the 21st Century. Que recoge las actas de la conferencia
de 1999 y constituye la reconsideracion oficial del enfoque del Banco Mundial.

Seccion IX. El pilar no contributivo para el alivio de la pobreza

Holzmann plantea que todo sistema de pensiones debe tener elementos que provean
seguridad basica de ingreso y alivio de la pobreza a lo largo de toda la distribucion del
ingreso. En su enfoque, el Banco Mundial apoya un sistema compuesto por una
combinacion de elementos, entre los cuales se encuentra un pilar no contributivo en forma
de pension social o asignacidon universal que provee un nivel minimo de proteccion
financiado con impuestos generales. [56].
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A diferencia del primer pilar contributivo, que estd vinculado en diversos grados a los
ingresos y busca reemplazar una porcion del ingreso previo, el pilar no contributivo no
exige historia de cotizaciones. Su financiamiento proviene de los impuestos generales y
puede adoptar la forma de pension social universal, pension focalizada por comprobacion
de medios o asistencia social general. Su objetivo primario es extender la seguridad de
ingreso en la vejez a todos los ancianos, especialmente a aquellos con bajos ingresos de
por vida o que solo participan marginalmente en la economia formal.

Seccion X. El reconocimiento del apoyo familiar

La segunda ampliacion que propone Holzmann es el reconocimiento del apoyo familiar.
En su descripcion del sistema multipilar, después de enumerar el pilar no contributivo, el
primer pilar contributivo de reparto, el segundo pilar obligatorio de cuentas individuales y
el ahorro voluntario de tercer pilar.

Agrega las fuentes informales intrafamiliares o intergeneracionales de apoyo tanto
financiero como no financiero a los ancianos, incluyendo el acceso a la atencion de salud
y a la vivienda.

En inglés, a partir de 2000 y 2001, este elemento se ha denominado informal intrafamily
support o informal family support. En espaiiol, la traduccion que ha circulado habla de
apoyo informal familiar, apoyo intrafamiliar o soporte familiar. Holzmann escribe que
existe un componente para el consumo en la jubilacion que consiste en una mezcla de
acceso a apoyo informal, como el apoyo familiar.

Otros programas sociales formales como la atencion de salud y otros activos financieros y
no financieros individuales como la propiedad de vivienda.

Seccion XI. La propuesta de Stefano Farné sobre pilares para la reforma pensional
en Colombia

La Ley 100 de 1993, de reforma a la seguridad social, puso orden en la casa, pero no pudo
arreglar de manera definitiva los problemas estructurales que minan la viabilidad financiera
del sistema pensional colombiano. El régimen de Prima media sigue concediendo
beneficios superiores a la contribucion que hace cada trabajador. En el régimen de Ahorro
Individual con Solidaridad, los rendimientos financieros permiten alcanzar un capital
suficiente solo al cabo de un tiempo de cotizacidn relativamente largo. Esto implica que
para muchos trabajadores de ingresos bajos o inestables serd imposible financiar su propia
pension.

En este marco, con el fin de enriquecer el debate, Farné hace una sintesis y una
comparacion de las estrategias propuestas por el Banco Mundial y la Organizacion
Internacional del Trabajo.
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Ambas son institucionalmente favorables a un sistema pensional multipilar compuesto de
un pilar basico antipobreza, uno de ahorro obligatorio complementario y uno de prevision
individual voluntaria. Para la Organizacién Internacional del Trabajo, los objetivos
generales de un sistema de pensiones deberian ser extender la cobertura a todos los
miembros de la poblacion, proteger contra la pobreza en la vejez, proporcionar ingresos en
sustitucion de los ingresos laborales perdidos, reajustar los ingresos en funcion de la
inflacion y crear un ambiente propicio para medidas voluntarias adicionales.

Farné retoma el modelo de pilares multiples de la Organizacion Internacional del Trabajo,
que inicialmente se componia de tres elementos y con el tiempo se ha ampliado a cuatro,
siguiendo a Gillion (2000); o sea, los regimenes de pensiones deberian perseguir por lo
menos la meta original de impedir la miseria en la vejez, asegurar el otorgamiento de una
pension ligada a las ganancias a los trabajadores cuyos ingresos se sitien por encima de la
linea de pobreza, ofrecer a los trabajadores la posibilidad de suplementar las prestaciones
que les proveen los regimenes obligatorios y proteger los ingresos contra la inflacion.

El modelo se compone de: Primer pilar, un pilar de base, antipobreza, sujeto a examen de
recursos y financiado con cargo a las rentas generales, que ofreceria un sostén del ingreso
a las personas carentes de otros medios.

Segundo pilar, de reparto y prestaciones definidas, obligatorio y confiado a la gestion
publica, que proporcionaria una tasa de reemplazo moderada, aproximadamente del 40%
al 50% de las ganancias medias a lo largo de la vida, a todas las personas que hubieran
aportado, que seria totalmente indizado.

Tercer pilar, con base en cotizaciones definidas, obligatorio hasta un tope determinado,
administrado posiblemente por agentes privados, que suministraria una pension por medio
de rentas vitalicias.

Cuarto pilar, instituido sobre la base de cotizaciones definidas, facultativo, sin tope
establecido y también gestionado por agentes privados. Esta presentacion sigue a Gillion
(2000), paginas 73 y 74, y tiene antecedentes en Gillion y Bonilla (1992) e Iyer (1993).

Farné constata que, a pesar de los pronunciamientos institucionales a favor de un sistema
pensional de pilares multiples, no se conocen documentos publicos que hagan explicita la
propuesta de una solucion de este tipo para el caso colombiano. La Organizacion
Internacional del Trabajo evidenci6 la necesidad de una reordenacion de la Ley 100 de
1993 y de una reforma paramétrica del régimen de Prima media.

Farné advierte que las propuestas avanzadas hasta el momento han ido en la direccion de
mantener y equilibrar la competencia entre regimenes, mas no en la direccion de buscar
una complementariedad entre ellos que permita aprovechar las ventajas de un sistema
mixto.
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Seccion XII. Los diez mitos de los sistemas de capitalizacion o ahorro individual segun
Orszag y Stiglitz

La ponencia de Orszag y Stiglitz examina diez mitos de manera deliberadamente
provocadora. Su propdsito no es argumentar que las cuentas individuales sean siempre una
mala idea, sino aclarar que muchos de los argumentos esgrimidos a su favor no son
necesariamente validos y que la politica de pensiones requiere un enfoque mas matizado.

Los autores introducen la distincion entre prefinanciamiento en sentido estricto y
prefinanciamiento en sentido amplio, sefialan que la comparacion simple de tasas de
retorno es engafiosa porque omite los costos administrativos y de transicion, y demuestran
que los incentivos laborales dependen del vinculo actuarial y no de la titularidad publica o
privada.

La conclusién es que la complejidad de la politica 6ptima de pensiones advierte contra la
aplicacion de una Unica receta global.

Capitulo 3 - Diagnostico sencillo y propuesta de pilares para Colombia

Introduccion

Entre 1998 y 2002, Olga Lucia Acosta y Ulpiano Ayala elaboran el diagnostico mas
completo del sistema pensional colombiano creado por la Ley 100 de 1993 y de sus costos
fiscales. El hilo conductor de sus escritos es que el sistema es fiscalmente insostenible,
socialmente inequitativo y laboralmente excluyente.

Con autorizacion expresa de los dos autores voy a retomar sus planteamientos en este
diagnostico sencillo:

1. Diagnéstico: como se llego a la crisis

1.1. Un sistema fragmentado y sin fondeo intertemporal

La conformacion del sistema se dio de forma gradual y fragmentada como resultado de la
presion de grupos con mayor poder gremial y politico. En 1946 con la creacion de Cajanal
se inicia la proteccion de empleados publicos y se crean luego cerca de 50 cajas y fondos
del orden nacional y casi 1.000 del orden regional, sin recaudar las contribuciones
necesarias para financiar los beneficios. Quienes crearon estos sistemas no los sujetaron a
satisfacer una restriccion presupuestal intertemporal. Las mesadas de 75% del ultimo
salario eran financiadas con aportes de la Nacidn, sin principio de reserva pensional,
generando un déficit financiado con deuda. Aun después de 1993 subsisten 15 cajas y
fondos publicos con déficit corriente de 1, 7% del PIB y pasivo en valor presente neto de
58% del PIB para 2000-2050.
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1.2. Incumplimiento de cotizaciones

El Decreto 3041 de 1966 establecié un régimen de Prima Media Escalonada con aportes
tripartitos Estado-patron-afiliado de 6% entre 1967-1971 hasta 22% en 1992. En la realidad
la tasa efectiva fue 4, 5% hasta 1985 y 6, 5% hasta 1993 por eliminacion legal de aportes
del Estado, incumplimiento de incrementos planeados y evasion patronal. Con Ley 100 los
aportes aumentan a 13, 5% desde 1996, creando reservas de 1% del PIB en 1990 a 2, 6%
en 2000, que postergan el impacto fiscal hasta 2005 pero no eliminan el pasivo no
fondeado.

1.3. Mayores obligaciones con Ley 100

LaLey 100 introduce la garantia de pension minima equivalente a 100% del salario minimo
legal vigente tras 20 afios de cotizacion (22, 1 en ahorro individual). Dado que cerca de
80% de afiliados cotiza por debajo de dos salarios minimos, un elevado porcentaje recibira
tasa de reemplazo de 100% en lugar de 65%, debiendo el Gobierno subsidiar hasta 35% de
cada pension. La Comision de Gasto estimd que para financiar ese beneficio con aportes
vigentes se requiere rentabilidad real no inferior a 12% anual; con 5-6% se necesitarian 40
afnos de cotizacion. La transicion hasta 2014 para elevar edades de 55/60 a 57/62 resulta
demasiado larga y mantiene subsidios regresivos. Ademas, con rentabilidad de 5% el
ahorro individual pagaria 42% del IBL a 1.000 semanas y 55% a 1.300, mientras el ISS
ofrece 65% a 1.000 semanas, es decir, subsidia al menos 23 puntos sin importar ingreso.

2. Dimension demografica

Para Acosta y Ayala el régimen de beneficio definido es vulnerable a cambios
demograficos. Colombia experimentd una transformacion sociodemografica profunda: la
tasa global de fecundidad cayd de 7 hijos por mujer en los afios sesenta a 2, 5 al final del
siglo, la mortalidad de 23, 4 a 5, 5 por mil, y la esperanza de vida al nacer de 61 afios a
inicios de los setenta a 70 afios a finales de los noventa, con proyeccion a 74 afios en 2015.
La esperanza de vida al momento de pensionarse estd alrededor de 21 afos para mujeres y
16 para hombres. Mientras al crear el ISS los mayores de 60 afios eran escasamente 5% de
la poblacion, en 2000 constituyen 7% y llegarian a 22% en cincuenta afios; la poblacion de
20 a 45 afios, mayor parte de la fuerza laboral, pasa de 39% en 2000 a 33% en 2050. Cada
vez es mas dificil financiar el periodo de disfrute de las pensiones. La relacion
afiliados/pensionados pasé de 20 a mediados de los ochenta a 10 en 2000, y a 7 si solo se
cuentan activos. Con 46% de afiliados en AFP, 43% proviene del ISS, evidenciando un
insignificante aumento en la cobertura total.

3. Costos fiscales

Este trabajo muestra la trayectoria del sistema y revela el creciente déficit fiscal generado
por los pagos de pensiones y su evolucion previsible durante los proximos cincuenta afios
en ausencia de reforma. Los céalculos del DNP con modelo Dnpension estiman pasivo
pensional a cargo de la Nacion de 192% del PIB en valor presente neto para 2000-2050. El
pago de pensiones del Gobierno Central pas6 de 0, 8% del PIB en 1990 a 2, 3% en 2000.
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En 2000 hay cerca de 900.000 pensionados en ISS y Cajas Publicas, que crecerian a mas
de 1.700.000 en 2030. El déficit operacional no financiado del Sistema General comienza
en 2, 7% del PIB en 2001, con pico de 5, 5% en 2016. Del déficit agregado de 192, 4% del
PIB, un 55% esté en curso de pago o por pagar pronto porque ya ha sido causado, es decir
inmodificable, fraccion que llega a 65% en sector publico (74% del PIB). El sector publico
contribuye con casi 60% del total: Cajas 42, 3%, ISS 31, 9%, Bonos 22, 1%, Magisterio
14, 1%, Fuerzas Armadas 11, 2% segun distribucion de 2001. Los déficits territoriales
afiadirian 15% del PIB y hasta 10% si pasivos de empresas estatales recaen en fiscos, mas
contingencias de 7% del PIB por garantias de pension minima de transicion y 0, 2% anual
por nuevos.

4. Cobertura: el limite estructural

El documento de 2002 evalia logros y deficiencias en cobertura. Colombia emprendié en
1993 una ambiciosa reforma contemplando limitaciones de cobertura. La recesion de 1999
frend avances. La informacion a diciembre de 2000 muestra cobertura del sistema de 35%
de la fuerza laboral, pero afiliados activos -cotizantes ultimos 6 meses dependientes o 3
meses independientes- apenas 25%. El 83, 5% de afiliados contribuye con menos de 2
SML. La estructura del mercado de trabajo explica la baja afiliacion: informalidad superior
a 55% en siete areas metropolitanas, crecimiento del cuenta propia y trabajador familiar
sin remuneracion, caida de tasa de ocupacion en los noventa y aumento de desempleo.
Calculos del DNP indican que el régimen de Prima Media dejé de recibir $750.000
millones en 2000 por recesion y que la Nacion perdio $3, 6 billones en recaudo tributario
1999-2000. A pesar de subsidios a cotizaciones y pensiones asistenciales via Fondo de
Solidaridad Pensional, ha habido poco éxito, por contraste con salud subsidiada que si
ampli6 cobertura. EI FSP debe distribuir subsidios segiin NBI regional, con minimo 40%
beneficiarias mujeres y 35% en zona rural. Los autores concluyen que el sistema tiene que
resolver problemas globales de disefio: alto costo de garantia minima asociada
impropiamente al salario minimo, que proporciona incentivos inadecuados y resulta en
condiciones muy restrictivas.

5. Planteamientos centrales para una nueva reforma

Acosta y Ayala sintetizan que el ajuste es inaplazable, principalmente por el potencial
desequilibrio fiscal del régimen de prima media y la garantia de pensiéon minima. Sus
propuestas se repiten con coherencia en cinco documentos que se relacionan en la
bibliografia:

e Adopcion de un sistema inico general con equilibrio actuarial. Determinacion de pagos
del sector publico y adopcidn de un unico sistema general con parametros que guarden
mayor equilibrio entre contribuciones y beneficios y con reducido periodo de transicion
no mayor a 5 afios, unificando en un plazo no mayor a 5 afos los distintos regimenes
que persisten. Ejemplo ilustrativo: elevar edad de jubilacion de mujeres de 57 a 60 y
hombres de 62 a 65, aumentar semanas de 1.000 a 1.300, reducir tasa de reemplazo de
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65% a las 1.000 semanas a 50% a las 1.300, con incrementos de 2% por cada 50
semanas hasta 1.500 y 2, 5% hasta 1.800, con tope de 73% o 20 SML. El equilibrio
financiero es muy sensible a edades y semanas.

No aumentar cotizaciones como impuesto de nomina. Aumentar cotizaciones cada vez
que haya problemas fiscales sentaria mal precedente y afectaria credibilidad. Las
cotizaciones ya aseguran metas razonables para ahorro individual autosuficiente. Cada
punto de aumento en impuestos a la ndmina disminuye generaciéon de empleo entre 0,
25% y 0, 35% (40.000 a 57.000 empleos). Més bien trasladar otros impuestos de
noémina o desmontar programas correspondientes.

Tampoco conviene tener cotizaciones diferentes entre subsistemas.

Reordenar ISS y traslados. El ISS no deberia promover afiliaciones de nuevos
miembros ni traslados de otros fondos mientras no tenga lugar la nueva reforma, pues
aumenta déficit de largo plazo. Su mision deberia ser asegurar y estabilizar la transicion
hacia ahorro individual, absorbiendo opcion de Prima Media para empleados publicos.
Los traslados deberian ser posibles solamente al comienzo de la carrera laboral, no cada
tres afos, para evitar traslados especulativos buscando alto nivel garantizado del ISS
cuando rentabilidad de fondos sea baja.

Reforma de pensiones minimas y garantias. Desatar fijacion de pensiones de la de
salarios minimos. Las primeras podrian establecerse al nivel del salario minimo del afio
especifico de reconocimiento y mantenerse constante en poder adquisitivo actualizada
por IPC. Graduar pension minima de vejez y garantias de acuerdo con nimero de
semanas cotizadas. Para quienes no alcancen 1.000 a 1.300 semanas pero hayan
cotizado largo periodo, crear subsidios contra pobreza que no adopten forma de pension
sino pagos periddicos tipo indemnizacion sustitutiva mejorada.

Ajuste de regimenes exceptuados. La eventual incorporacion de maestros a régimen
general es conveniente por razones laborales, de politica educativa, equidad y para
desmontar monopolio bilateral. Solo posible para nuevos maestros y voluntarios, con
contemporizacion temporal con pensiones multiples y compatibilidad salario-pension
mientras se desmontan, acercando progresivamente al régimen Ley 100.
Contribuciones elevarse desde ya por sobre 13, 5% mas 1% de solidaridad para quienes
contribuyan sobre cuatro o mads SML. En Fuerza Publica, mayor contribuciéon de la
Nacidn, base completa incluyendo todos los haberes, sistemas completos para soldados
profesionales, revisar pensiones de muerte para antecesores de soldados muertos en
combate segun caracteristicas individuales. Este régimen requiere régimen especial por
beneficios definidos, no integrarse a Ley 100, pudiendo convenir sistema de cuentas
individuales parcialmente fondeado con subsidios complementarios para grados
mayores.

Estrategia de cobertura mas alla del sistema pensional. Sostener, ampliar y mejorar
cobertura requiere politicas que trasciendan el mismo sistema pensional. Proponen
creacion de incentivos para promover ahorro para pensiones, suprimir sistemas de



beneficios para grupos de asalariados y avanzar hacia Unico régimen pensional. Entre
mecanismos complementarios sugieren disefio de sistema de proteccion del ingreso
laboral que atentie efectos temporales de crisis sobre empleo y continuidad de
contribuciones. Dada imposibilidad de superar caricter informal y precario de parte
importante del empleo y volatilidad del mismo, recomiendan desarrollar mecanismos
asistenciales organizados mediante redes de proteccion y apoyo social. El contraste
entre pensiones y salud muestra que régimen subsidiado en salud aumentd cobertura
notablemente mientras en pensiones los subsidios no funcionaron.

¢ Financiacion balanceada del pasivo. Combinacion de alternativas: 50% del PIB de
ahorro por reforma pensional, 20% por reforma de transferencias territoriales de 2001,
2% por Fondo de Estabilizacion Petrolera, 28% por redireccionamiento parcial de
parafiscales para garantia minima, para total 95% del PIB, dejando 97% sin financiar
concentrado en 2010-2035. Sin reforma, deuda publica aumentaria 20% del PIB si se
aplaza 5 afios y mas de 50% si 10 afios, haciendo finanzas insostenibles con graves
efectos sobre intereses y spreads.

Conclusion general

Para Acosta y Ayala, sin una nueva reforma pensional profunda Colombia enfrentard un
colapso de finanzas publicas que conduciria a desplome de economia y bienestar. No basta
con elevar cotizaciones o licuar pasivo con inflacion -imposible porque pensiones estan
indexadas a IPC e inflacion es meta de Banco de la Republica-. Se requiere cerrar la
fragmentacion historica, equilibrar actuarialmente parametros segin la nueva demografia
-22% de mayores de 60 en 2050 frente a 7% en 2000-, reducir la transicion larga de la Ley
100 que solo sera eficaz 13 afios después, eliminar privilegios de los regimenes
exceptuados y separar la garantia minima del salario minimo. Solo asi se podra sostener y
ampliar la cobertura mas alla del 35% de la fuerza laboral, focalizando los subsidios en
pobres y no en salarios altos, donde hoy el Estado subsidia 23% de pensiones con mayor
proporcion a los altos ingresos.

Seccion 1. ;Por qué el sistema paralelo no funciona?

El sistema paralelo permitio escoger entre el régimen de Prima media y el régimen de
ahorro individual. A 31 de diciembre de 2000, el 46% del total de afiliados se encontraba
en capitalizacion y el 43% de los afiliados de los Fondos provenia del ISS, lo que evidencia
un traslado sin aumento de la cobertura total. La brecha entre los 9.457.230 afiliados y los
5.130.377 cotizantes efectivos refleja una informalidad cercana a 60% a junio de 2000.

El régimen de Prima media mantiene una tasa de reemplazo de 65% a 80% con un subsidio
implicito de 67, 8% para una pension de 15 SMLV frente a un subsidio del 11, 2% para
una pension de 1 SMLV. Dicho subsidio es regresivo. Al mismo tiempo, el ahorro
individual concentra su portafolio en deuda publica. La competencia entre regimenes no
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aumentd la cobertura ni redujo la informalidad y duplico los costos fiscales y
administrativos.

Seccion 2. ;Por qué el sistema de ahorro o capitalizacion por si solo no funciona?

El 80% de los afiliados a los dos regimenes se ubica por debajo de dos salarios minimos
legales mensuales, alrededor de 6, 7 millones de personas en 2001. Menos de 5% cotiza
por encima 4 SMLV a comienzos de 2002. En un pais con una informalidad de 60% y una
baja densidad de cotizacidn, la mayoria no acumularia el capital suficiente para una pension
superior al minimo.

Tampoco incluye un mecanismo solidario para la pobreza extrema que nunca cotizé. El
portafolio, concentrado en deuda publica, limita la diversificacion. Por ello, la
capitalizacion por si sola no garantiza una pension bdsica universal ni corrige la
regresividad. Ademas, desde la Oficina de Bonos Pensionales del Ministerio de Hacienda-
OBP, hemos sabido que algunas compaiiias de seguros han manifestado que no es rentable
financiera y actuarialmente sostener una pension vitalicia de 1 SMLV.

Seccion 3. ;Por qué el sistema de reparto o Prima media para cotizantes que superan
el salario minimo no es sostenible?

El régimen de Prima media administrado por el ISS no es sostenible financieramente en el
tiempo para afiliados que devengan més de 1 SMLV. La tasa de cotizacion vigente a 31 de
diciembre de 2001, de 13, 5% sobre el ingreso base de cotizacion, es actuarialmente
insuficiente para financiar tasas de reemplazo de 65% a 80% del ingreso base de
liquidacion.

El desequilibrio se explica porque el subsidio esta mal focalizado. Con base en Acosta 'y
Ayala (2001), el subsidio implicito del régimen es de 67, 8% para una pension de 15 SMLV
frente a 11, 2% para una pension de 1 SMLV. En términos sencillos, por cada 100 pesos
de pension de 15 SMLYV, 67, 8 pesos los pone el Estado, mientras que por cada 100 pesos
de pension de un 1 SMLYV solo 11, 2 pesos provienen de subsidio del Estado.

El régimen otorga mas subsidio a las pensiones mas altas y menos subsidio a las pensiones
mas bajas, por lo que es regresivo. Con base en Echeverry y otros (2001), el pasivo actuarial
del ISS equivale a 52% del producto interno bruto a 2001. [59].

El de las quince Cajas y Fondos del orden nacional a 58% del producto interno bruto en el
horizonte 2000-2050 en billones de pesos de 2001.

Ambos célculos fueron realizados con el modelo DNP de Parra Osorio en mayo de 2001.
Dicho pasivo no corresponde al manejo de la ndmina de pensionados, sino al desequilibrio
estructural entre aportes y beneficios.
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El modelo de reparto puro, sin capitalizacion ni reservas suficientes, depende del flujo
corriente de cotizantes para pagar a pensionados. Con una informalidad de 60% a junio de
2000 y una concentracion de 80% de afiliados por debajo de 2 SMLV a 2001, el aporte de
quienes ganan mas de 1 SMLV no genera ahorro, sino que financia pensiones altas con
subsidio creciente.

Segun Ayala (2000) y Acosta y Ayala (2001), la tasa interna de retorno del régimen para
cotizantes de altos ingresos supera la tasa de crecimiento de la economia y la tasa de interés
técnica. Lo que hace actuarialmente inviable el esquema para salarios superiores a 1
SMLV.

Por ello, mantener en reparto a cotizantes que superan el salario minimo perpetua subsidios
mal focalizados hacia las pensiones mds altas y un pasivo creciente, que se corrige
separando la base de un salario minimo en reparto y trasladando lo que supere dicho umbral
a capitalizacion individual.

Seccion 4. ;Por qué un sistema de pilares puede ser viable?

La propuesta del Banco Mundial de 1994 plante6 tres pilares: uno publico obligatorio de
reparto, uno privado obligatorio de ahorro y uno voluntario. Dicha propuesta fue
enriquecida por Holzmann y Hinz en 2001, quienes definieron el pilar cero como una
pension no contributiva focalizada en la pobreza extrema. Con base en dichos antecedentes
y en el articulo 258 de la Ley 100 de 1993, vigente a 31 de diciembre de 2001, se propone
un sistema de cinco pilares. [56].

El primer pilar, solidario y subsidiado, corresponde a una suma que se calculara en el
futuro, cuando se conozca el nimero de beneficiarios y el presupuesto disponible en el
Fondo de solidaridad. El articulo 258 de la Ley 100 de 1993 establece que el subsidio puede
ser hasta 50% de 1 SMLYV, pero puede ser inferior. No constituye un salario minimo
universal. Es una suma inferior a 1 SMLV, hasta 50% conforme a la norma citada pero que
puede ser inferior, focalizada en la pobreza extrema. Es fiscalmente sostenible porque su
monto se define a futuro seglin el Fondo y el techo legal.

Segun mi propuesta el segundo pilar, de reparto, establece que todos los afiliados cotizan
sobre 1 SMLV independientemente del ingreso. Garantiza la afiliacion universal, elimina
la evasion por base inferior y asegura una pension basica de 1 SMLV para quienes cumplan
las semanas requeridas, condicionado a una estrategia gubernamental de formalizacion
laboral sin precarizacion y conforme a las normas internacionales. Al no permitir
afiliaciones al ISS por encima de 1 SMLYV, se corrige la mala focalizacion de los subsidios,
porque unicamente se le daria subsidio en el futuro a pensiones de 1 SMLV.

El tercer pilar, de ahorro individual, opera por todo lo que supere 1 SMLV hasta un maximo
25 SMLV a 31 de diciembre de 2001. Preserva el ahorro individual y permite una pension
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complementaria proporcional. El tope de 20 SMLV corresponde al limite vigente en la Ley
100 de 1993 a 31 de diciembre de 2001. A diferencia de una propuesta de reparto de 4
SMLYV que en la practica reduce el flujo a menos de 5% y elimina el pilar complementario;
mi propuesta de 1 SMLV en el pilar dos mantiene un flujo relevante hacia el ahorro
individual.

El cuarto pilar corresponde al ahorro voluntario, sin subsidio publico, segtin el esquema
vigente a 2001.

El quinto pilar es el apoyo familiar, financiero y no financiero, que brindan las familias a
los adultos mayores. Reconoce el papel de la familia y se articula con la propuesta de
proteccion social que incluye el cuidado de los adultos mayores y la formacion de
cuidadores, inexistentes a 31 de diciembre de 2001.

Seccion 5. ;Por qué se propone terminar con los regimenes exceptuados de maestros
y de Ecopetrol?

Ademas de los pilares, se propone terminar con los regimenes exceptuados de la Ley 100
de 1993, especificamente los de Maestros y empleados de Ecopetrol, manteniendo
unicamente como exceptuado el de las Fuerzas Militares por la esencia de la labor que
realizan los miembros de las fuerzas militares y de policia.

La propuesta se fundamenta en la equidad, la sostenibilidad fiscal y la consistencia del
sistema, con base en las cifras y propuestas de Echeverry, Escobar, Merchan, Piraquive y
Santa Maria (2001), Parra Osorio (2001) y Acosta 'y Ayala (2001). [59].

En este marco, con base en Echeverry y otros (2001), el pasivo en valor presente neto a
2001, en billones de pesos de 2001, es de 40 billones en Magisterio. 29 billones en Fuerzas
Militares y 4, 4 billones en Ecopetrol, equivalente a 40% de los activos de la empresa. [59].

Dicho célculo a 2001 se adelant6é con base en el modelo DNP de Parra Osorio (mayo de
2001), y con dichos datos se muestra la magnitud fiscal de los exceptuados.

Magisterio

A diciembre de 2000, el Magisterio registra una pensioén promedio de 2, 72 SMLV. Con
un salario minimo legal mensual de 2000 de $260.100, dicho valor equivale a $707.472 de
2000, aproximadamente $777.000 de 2001.

El sector incluye cerca de 300 mil docentes activos y cerca de 800 mil afiliados sectoriales
si se suman docentes, pensionados y beneficiarios.

El Fondo del Magisterio agotd sus reservas en 2000, con un faltante de 500 mil millones
de pesos de 2001 y déficit a partir de 2001, segtin proyeccion calculada en 2001.
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En este marco, con base en Acosta y Ayala (2001), (con datos a diciembre de 2000), se
evidencia que el Magisterio es el régimen exceptuado mas costoso en naumero de afiliados
y pasivo acumulado.

De otra parte, se sabe que las perspectivas actuariales y financieras del sistema pensional
del Magisterio fue expuesta en 2000 a directivos de la Federacion Colombiana de
Educadores, quienes plantearon que los salarios de los maestros son bajos frente al
promedio y que hoy al pensionarse logran una vida medianamente decente.

Con base en Echeverry y otros (2001) y Acosta y Ayala (2001), la propuesta para el
Magisterio es cerrar el régimen exceptuado para los futuros maestros que ingresen,
trasladdndolos al sistema general de pilares, con principio de salario de enganche
competitivo y evaluacion de desempefio con bonificacion no constitutiva de salario y por
tanto no pensional, sujeto al marco fiscal. [59].

Se respetan los derechos adquiridos de los docentes actuales, pero los nuevos docentes
ingresarian con reglas del sistema general, eliminando la regresividad y liberando
presupuesto para el pilar solidario focalizado.

Ecopetrol

Ecopetrol registra 5, 20 salarios minimos a diciembre de 2000, equivalente a $1.352.520
de 2000, aproximadamente $1, 4 millones de pesos de 2001. Corresponde a una planta
aproximada de 7 mil activos mas pensionados. La pension promedio de Ecopetrol es de $1,
4 millones de pesos de 2001 frente a $0, 44 millones del ISS a 2001.

Este ultimo equivalente a 1, 69 salarios minimos de 2000 y 1, 53 salarios minimos de 2001,
con 75% del ultimo salario, menos de 55 afios y 20 afios de servicio, sin cotizacion efectiva
al sistema general.

A partir de los anélisis de Echeverry y otros (2001), calculo a 2001, sabemos que el pasivo
de Ecopetrol es de 4, 4 billones en billones de pesos de 2001, equivalente a 40% de los
activos, calculos obtenidos a partir del modelo DNP de Parra Osorio (2001).

A partir de los analisis de Acostay Ayala (2001), (con datos a diciembre de 2000), sabemos
que Ecopetrol es el régimen con pension promedio mas alta entre los exceptuados.

Echeverry y otros (2001) y Acosta y Ayala (2001), proponen para el caso de Ecopetrol
cerrar el régimen especial y trasladar a los trabajadores al RAIS (capitalizacion) con
reconocimiento de un bono por servicio prestado, eliminando la jubilacién con 20 afos de
servicio y menos de 55 afios con una tasa de reemplazo de 75% del ultimo salario y sin
cotizaciones al sistema general. [59].
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Parra Osorio (2001) en el modelo DNP muestra que el cierre de exceptuados reduce el
pasivo fiscal en el horizonte 2000-2050 y mejora la equidad. Echeverry y otros (2001),
sustentan la misma propuesta de liquidacion de privilegios y traslado al sistema general.
De esta manera se elimina la regresividad y se libera presupuesto para el pilar solidario
focalizado. [59].

Seccion 6. La proteccion social: el cuidado de los adultos mayores y la formacion de
cuidadores

A 31 de diciembre de 2001 no existe una Red de Proteccion Social constituida como tal, y
no existe una Red de cuidadores. La baja cobertura de 26% de la poblacion
econdmicamente activa a 31 de diciembre de 2000 y la alta informalidad de 60% a junio
de 2000 implican que una proporcion significativa de adultos mayores no tendré pension y
requerird cuidado. El pilar solidario, focalizado en la pobreza extrema, hasta 50% de un
salario minimo pero que puede ser inferior conforme al articulo 258 de la Ley 100 de 1993
vigente a 31 de diciembre de 2001, debe articularse con el cuidado. El cuidado no es solo
una transferencia monetaria, sino un servicio que requiere personal formado.

En Colombia, la Ley 100 de 1993 previd auxilios para ancianos indigentes en institucion
sin &nimo de lucro, sin desarrollar un enfoque de redes de apoyo familiar, comunitario y
de cuidadores.

La literatura nacional desde 2001 sefiala esa limitacion y la vision de carga feminizada del
cuidado, lo que sustenta la necesidad de crear una Red de Proteccion Social y una Red de
cuidadores con enfoque de derechos y envejecimiento activo, inexistentes a 31 de
diciembre de 2001.

El sustento internacional se encuentra en la Organizacion Mundial de la Salud (2002) con
el marco de envejecimiento activo como aporte técnico a la Segunda Asamblea Mundial
sobre el Envejecimiento, y en la Organizacion de las Naciones Unidas (2002) con la
"Declaracion Politica y el Plan de Accion Internacional de Madrid sobre el
Envejecimiento" aprobada el 12 de abril de 2002.

Ambos documentos reconocen el papel vital de los cuidadores no remunerados y la
necesidad de formacion y apoyo. La propuesta colombiana de una sociedad para todas las
edades se recoge en la "Agenda sobre Envejecimiento, Colombia Siglo XXI" para Madrid,
abril de 2002.

El modelo espaiiol a mayo de 2002 corresponde al Instituto Nacional de Servicios Sociales,
INSERSO, entidad gestora de la seguridad social. Seglin el “Informe 2000: Las personas
mayores en Espafia", publicado en 2001, el Instituto gestionaba desde 2000 tres categorias:
atencion domiciliaria, atencidon diurna y atencion residencial, ademas de programas como
el “termalismo social”.
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El ejemplo espafiol muestra que desde hace varios afios ya existe una institucionalidad
publica de cuidado con oferta domiciliaria, diurna y residencial, que Colombia no tiene
actualmente, por lo que se propone crear una red similar adaptada. La formacion de
cuidadores genera empleo formal, reduce la informalidad y mejora la cobertura efectiva de
la proteccion social, con un salario de enganche, sujeto al marco fiscal.

Seccion 7. El disefio de aportes por debajo del salario minimo para empleadas
domésticas y de trabajo por dias y otros trabajos similares

El disefio vigente a 31 de diciembre de 2001 exige cotizacidon sobre un salario minimo legal
mensual como base minima, independientemente del tiempo trabajado. Dicho disefio
excluye de facto a quienes devengan menos del minimo.

El caso tipico a 2001 corresponde a las empleadas domésticas que trabajan medio tiempo
y con varios patronos, por dias o por horas. Si se les aplica la misma norma de los
trabajadores formales de tiempo completo, con base en un salario minimo por cada relaciéon
laboral, entonces nunca haran aportes para pensiones. Cada patrono evita afiliar por no
alcanzar el minimo y la trabajadora no puede sumar aportes fragmentados.

Por ello, ademas de los cinco pilares, se propone disehar un esquema de aportes
proporcional por debajo del salario minimo, con base en cotizacion proporcional al tiempo
laborado o al ingreso efectivamente devengado, inferior a 1 SMLV, sumable entre varios
patronos; con registro unico de aportes fragmentados que permita alcanzar semanas
equivalentes a un salario minimo mediante la suma de aportes de distintos empleadores;
con mecanismo de recaudo simplificado para empleadores de trabajo doméstico por dias,
que reduzca costos y tramites; y con proteccion de pension minima proporcional, de modo
que quien cotice por debajo del minimo con densidad continua, acceda al pilar solidario
focalizado mas el complemento proporcional del pilar dos, sin exigir base plena de 1
SMLYV por cada patrono.

El sustento se encuentra en la Organizacion Internacional del Trabajo y la Comision
Economica para América Latina y el Caribe. El Panorama Laboral de la OIT de 2001 con
base en CEPAL muestra la relacion del ingreso informal frente al formal y la proporcion
de servicio doméstico con ingresos por debajo del minimo, sefialando que no poder cotizar
por debajo del minimo es una barrera prioritaria para las organizaciones de trabajadoras
domésticas.

La CEPAL, con base en encuestas de hogares alrededor de 2001, disponibles a mayo de
2002, sefiala que el requisito de afiliacion con ingresos iguales a 1 SMLV imprimi6é un
caracter excluyente y regresivo, quedando automaticamente excluidos quienes estan por
debajo. Las mujeres son 38% de la fuerza laboral y representan mas de 55% de quienes
perciben salario minimo o menos y sin pension.

210



La OIT, entre 1999 y 2001, con el concepto de Trabajo Decente, propone extender la
proteccion social a trabajadores informales y a tiempo parcial mediante cotizacién por
semanas o proporcional; cuyas discusiones ya existian en la OIT y en la OISS a 2001 como
via para incluir el servicio doméstico.

Sin cotizacion proporcional, la exigencia de base de un salario minimo convierte la norma
en barrera de acceso y perpetia la no cobertura de mujeres en trabajo doméstico.

Seccion 8. La estrategia gubernamental para incrementar la formalizacion laboral

La conclusion central es que sin formalizacion laboral no aumenta la cobertura pensional.
La cobertura de 26% de la poblacion econdémicamente activa a diciembre de 2000 no
aumentara con solo una reforma pensional paramétrica.

El DNP en 2001 y Fedesarrollo en 2001 coinciden en que la cobertura no aumentara sin
una reforma laboral que reduzca costos no salariales y fortalezca la inspeccion laboral.
Acostay Ayala en 2001 senalan 60% de informalidad a junio de 2000 asociada a costos de
noémina.

El Banco Mundial en 1994 y Holzmann y Hinz en 2001 sefialan que el pilar contributivo
por si solo no aumenta la cobertura sin politicas complementarias de mercado laboral.

Lopez Castano en 2001 reporta rigideces y costos no salariales cercanos a 50% del salario
que impiden la formalizacion.

Ocampo en 2001 y Clavijo en 2001 sefialan que la informalidad es el limitante estructural
de la cobertura.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en 2001 sefiala que la baja inspeccion explica
la brecha entre 9, 4 millones de afiliados y 5, 1 millones de cotizantes a diciembre de 2000.

Se puede avanzar en la disminucion y en la racionalizacion de algunos costos laborales y
parafiscales que encarecen la contratacion formal, siempre y cuando no precaricen el
trabajo y no vayan en contra de las normas internacionales del trabajo.

La reduccion debe focalizarse en costos no salariales que no afectan derechos
fundamentales, tales como tramites, parafiscales con destinacion no directamente laboral,
costos de transacciéon y de afiliacion. No en salario, prestaciones sociales minimas,
seguridad social integral, jornada maxima, estabilidad o proteccion contra despido
arbitrario.

Debe respetar las normas internacionales del trabajo de la Organizacion Internacional del
Trabajo ratificadas por Colombia a diciembre de 2001 y los convenios fundamentales sobre
trabajo forzoso, libertad sindical, negociacion colectiva, no discriminacion, edad minima 'y
proteccion salarial.
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No debe entenderse como flexibilizacion que reduzca proteccion o que genere empleo
precario sin seguridad social. La formalizacion busca lo contrario: incluir a trabajadores
actualmente excluidos dentro del sistema de proteccion, mediante esquemas
proporcionales que si garanticen derechos.

Cualquier racionalizacion debe ser compensada con el fortalecimiento de la inspeccion
laboral, con una simplificacion que facilite el cumplimiento, con progresividad fiscal que
asegure la financiacion del pilar solidario focalizado conforme al articulo 258 de la Ley
100 de 1993 vigente a diciembre de 2001, hasta por un 50% de un (1) SMLV pero que
puede ser inferior.

Resumiendo, la estrategia gubernamental integral para incrementar la formalizacion
laboral, bajo el principio de trabajo decente incluye:

a) la racionalizacion selectiva de algunos costos no salariales que no precaricen el trabajo
y que sea compatible con las normas internacionales ratificadas a 2001, diferenciando la
proteccion directa de la carga administrativa.

b) el esquema de cotizacion proporcional por debajo del minimo para trabajo por dias y
multiples patronos, especialmente empleadas domésticas, que reconozca el tiempo parcial
sin precarizar, sumando aportes fragmentados.

¢) el fortalecimiento de la inspeccion laboral y la simplificacion de tramites para pequefios
empleadores y hogares, que reduzca la evasion sin reducir derechos.

d) los incentivos a la formalizacion mediante la articulacion del pilar solidario con aportes,
de modo que formalizarse genere acceso a proteccion y no solo costo, respetando el
principio de progresividad y no regresividad en derechos laborales.

e) la formacion para el trabajo y la formacion de cuidadores como generador de empleo
formal con salario de enganche competitivo y bonificacion no constitutiva de salario, sujeto
al marco fiscal, sin precarizacion.

Sin esta estrategia de formalizacion con trabajo decente, sin precarizacion y conforme a las
normas internacionales, cualquier arquitectura de pilares mantendr4 la cobertura de 26% a
diciembre de 2000 y no resolvera la informalidad de 60% a junio de 2000. Toda propuesta
de reduccion de costos laborales debe evaluarse previamente frente a los convenios de la
Organizacion Internacional del Trabajo ratificados por Colombia y frente a la
jurisprudencia constitucional sobre derechos sociales.

Capitulo 4 - Propuesta de reforma de proteccion social para Colombia

Introduccion de la propuesta
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Mas que una reforma pensional, se formula una reforma de proteccion social en cinco
pilares.

Mi propuesta es la del Banco Mundial de 1994 enriquecida con los aportes de Robert
Holzmann y de Joseph Stiglitz y teniendo en cuenta las criticas de Carmelo Mesa-Lago y
de Andras Uthoff, de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe. Mesa-Lago
propone la tipologia de los modelos sustitutivo, paralelo y mixto integrado y advierte que
el modelo pretendidamente universal basado en Chile no es reproducible por factores
institucionales diversos.

Uthoff advierte que los argumentos deben examinarse con atencién por sus costos
economicos, sociales y politicos y sefala seis compromisos criticos y la heterogeneidad
productiva con segmentacion entre lo formal y lo informal. Holzmann propone incorporar
un pilar no contributivo financiado con impuestos para el alivio de la pobreza,
"noncontributory pillar", y reconocer el apoyo informal familiar, "informal intrafamily
support", tanto financiero como no financiero. Stiglitz, con los diez mitos, desmonta la
superioridad automatica de las cuentas individuales o régimen de ahorro individual.

El objetivo de mi propuesta es que el Programa de Proteccion Social luche contra la
pobreza, logre pensiones que sean pagables en el futuro y que alcancen para vivir
normalmente y se reconozca el trabajo de cuidado.

Enumeracion de los cinco pilares que propongo para Colombia

Cada pilar cumple una funciéon diferenciada y complementaria dentro del sistema,
siguiendo la logica de diversificacion de riesgos del Banco Mundial de 1994. Enriquecida
con los aportes de Holzmann y Stiglitz sobre el pilar no contributivo y el apoyo familiar y
con las criticas de Mesa-Lago y Uthoff sobre adaptabilidad, solidaridad y heterogeneidad
productiva.

Pilar 1: Pilar no contributivo, inferior a un salario minimo.
Pilar 2: Pilar ptblico de reparto administrado por el ISS.

Pilar 3: Pilar complementario de ahorro administrado por las Administradoras de Fondos
de Pensiones privadas de Colombia (AFP).

Pilar 4: Pilar de ahorro voluntario.

Pilar 5: Pilar de apoyo familiar y de cuidado a las personas mayores. Reconoce el apoyo
informal familiar financiero y no financiero, "intrafamily support".

Tres temas adicionales que propone esta tesis en el contexto de la
proteccion social
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Ademés de los cinco anteriores pilares, propongo tres temas adicionales dentro del Sistema
de Proteccion Social que complementan la reforma y que recogen problemas no resueltos
en la Ley 100 de 1993.

Propuesta adicional 1: Red nacional de cuidado de personas mayores.
Propuesta adicional 2: Programa de formalizacion laboral a todo nivel.

Propuesta adicional 3: Estrategia para aportes de trabajadores informales por dias y por
debajo de un salario minimo.

Seccion 1. Pilar uno: No contributivo para personas mayores de 70 afios en condicion
de pobreza

No puede llamarse pension por ser inferior a 1 SMLV. Es un auxilio para personas mayores
de 70 afios en condicion de pobreza del Sistema de Identificacion de Potenciales
Beneficiarios de Programas Sociales, SISBEN, I, II y parte del III. Retoma el aporte de
Holzmann sobre el pilar no contributivo para alivio de la pobreza "noncontributory pillar".

Esta propuesta retoma el aporte central de Holzmann en 2000 y en 2001 sobre el pilar no
contributivo para el alivio de la pobreza, "noncontributory pillar" o "basic pillar",
financiado con impuestos generales del gobierno nacional, regional o local, en forma de
pension social universal, pension focalizada por comprobacion de medios o asistencia
social general; y cuyo objetivo primario es extender la seguridad de ingreso en la vejez a
todas las personas mayores, especialmente a aquellas con bajos ingresos de por vida o que
solo participan marginalmente en la economia formal.

En Bolivia, con el Bono Solidario, Bonosol, creado por la Ley 1732 de 1996, existe una
pension no contributiva universal equivalente a 248 doélares, con costo de 0, 5% a 1, 3%
del PIB y cobertura de 97%, que reduce la pobreza hasta en 65%. Uthoff, en 1995, advierte
sobre la heterogeneidad productiva y la discriminacion contra las mujeres que trabajan de
manera mas esporddica y tienen mayor longevidad, lo que exige financiamiento solidario.

Mi propuesta. Propongo un pilar no contributivo para personas mayores de 70 afios del
SISBEN I, IT y parte del III con vulnerabilidad. Actualmente (2002) en Colombia no existe
un pilar estructurado. Existen auxilios dispersos del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, ICBF, de la Red de Solidaridad Social y del Fondo de Solidaridad Pensional del
articulo 25 de la Ley 100 de 1993. La poblacion objetivo son personas mayores de 70 afios
sin pension, sin renta, sin capacidad de aportar 1.000 semanas, que no cotizaron por ser
informales. Se calcula que pueden ser cerca de 1.500.000 personas, 70% mujeres.

Financiacion. Propongo dos fuentes. La primera, el Fondo de Solidaridad Pensional creado
por el articulo 27 de la Ley 100 de 1993, que establece 1% adicional sobre el Ingreso Base
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de Cotizacion, IBC, igual o superior a cuatro (4) SMLV y un aporte igual del Presupuesto
General de la Nacion.

La segunda, impuestos generales via Presupuesto General de la Nacion, con 0, 5% del
Impuesto al Valor Agregado, IVA, o 1 punto de la reforma tributaria de 2002. El costo es
de 0, 4% del PIB, similar al Bonosol.

Fracaso de Prosperar: Propongo suspender el programa de "subsidio a las cotizaciones"
que administra el "Consorcio Prosperar". En auditoria de comienzos de 2000, realizada por
el Ministerio del Trabajo y la Direccion de Prestaciones Econdmicas y Servicios Sociales
Complementarios se detectd que el programa "Prosperar" vincula personas de 55 afos
mujer y 60 afios hombre con menos de 200 semanas, que no alcanzaran jamas a las 1.000
semanas fijadas por el articulo 33 de la Ley 100 de 1993. En la practica el subsidio se
pierde. Esta critica es sefialada por Olga Lucia Acosta y Ulpiano Ayala en 2001, quienes
proponen focalizar en jévenes menores de 40 afios que si pueden alcanzar 1.000 semanas
y reorientar los recursos al pilar no contributivo y al sistema de aportes flexibles.

Seccion 2. Pilar dos: Pilar publico de reparto, administrado por el ISS, por un salario
minimo

Este pilar estria conformado por todos los colombianos dependientes e independientes que
se afilien y coticen por un SMLV. Garantizaria asi una pension minima o equivalente a un
1 SMLV. Retoma la apreciacion de Mesa-Lago sobre que el modelo mixto es mas integrado
y mas estable que el sustitutivo (chileno).

Mi propuesta. Propongo un pilar ptblico de reparto con cotizaciones sobre un (1) SMLV,
administrado por el ISS. Todos los colombianos dependientes e independientes se afiliarian
y cotizarian en este pilar por un SMLV. La cotizacion sigue siendo 13, 5% del Ingreso
Base de Cotizacion desde 1996, articulo 20 original, 75% el empleador y 25% el trabajador.
Este pilar garantizaria una pension minima equivalente a 1 SMLV con férmula de Prima
media. Esta seria la base solidaria del sistema propuesto.

Seccion 3. Pilar tres: Complementario de ahorro individual administrado por las
AFP, hasta 25 salarios minimos

Cubriria lo que supere 1 SMLV y hasta 25 SMLV, y operaria bajo el supuesto de haber
logrado previamente una reforma que amplie el tope fijado por el articulo 18 de la Ley 100
de 1993 (es decir, pasar de 20 SMLV a 25 SMLV). De contribucién definida y
capitalizacion individual. Retoma la propuesta original del Banco Mundial de 1994
correspondiente al segundo pilar privado obligatorio.

Mi propuesta. Un pilar complementario de ahorro, administrado por las AFP privadas, que
cubriria lo que supere 1 SMLV y hasta 25 SMLV (bajo el el supuesto ya expuesto).
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Ejemplo: un trabajador que gana 2 SMLV, 1 SMLYV iria al ISSy 1 SMLV a la AFP. Un
trabajador que gana 5 SMLV, cotizaria sobre 1 SMLV al ISS y sobre 4 SMLV a la AFP.
Se trataria de una sola pension producto de sumar los dos pilares. La fracciéon A es la
pension del ISS por un 1 SMLV vy la fraccion B es la de la AFP complementaria.

Esta propuesta haria que las pensiones fuesen pagables en el futuro porque eliminaria el
subsidio a las altas pensiones hasta 20 SMLV, que genera un pasivo de 160% del PIB.

Seccion 4. Pilar Cuatro: Ahorro Voluntario

Mi propuesta. Mantener el ahorro voluntario administrado por las Administradoras de
Fondos de pensiones, AFP, con los beneficios tributarios del articulo 126-1 del Estatuto
Tributario (vigente a 2002), para quien desea una pension superior. Flexible y discrecional.

Seccion 5. Pilar cinco: Apoyo familiar y formal a las personas mayores

Parto de reconocer lo propuesto por Holzmann en 2000 y 2001, y propongo organizar el ¢
formal con cuidadoras familiares reconocidas, formalizadas y capacitadas. Se construye
sobre la base de que la vejez es entendida como ciclo de vida y no como enfermedad.

Mi propuesta. Enfatizar que la vejez no es una enfermedad sino parte del ciclo de vida del
ser humano, etapa natural del desarrollo con cambios fisicos, psicologicos y sociales, con
sabiduria, experiencia y derechos; no una patologia, no medicalizada, que requiere
proteccion social y no solo salud.

El cuidado familiar es valioso pero insuficiente sin apoyo, y genera sobrecarga femenina y
pobreza. En consecuencia debe ser complementado, en el mediano plazo, por cuidado
profesional formal, capacitado y remunerado. El cuidador o cuidadora formal debe ser un
oficio calificado y con competencias, y no una empleada doméstica general.

Para el caso de Colombia, el SENA como servicio de formacién nacional debe crear
programas de formacion de cuidadores, especialmente de cuidadoras, que tengan cierto
nivel educativo con cursos de bachillerato y que se le dé preferencia a mujeres que hagan
parte del SISBEN Iy II.

Las cuidadoras tendrian un trabajo formal con contrato fijo minimo de un (1) afio y
prorrogable. El empleador seria el municipio o el distrito, el hogar de dia, el hogar de noche,
el centro de dia, el centro de noche o la cooperativa de cuidadores y cuidadoras. El salario
seria de 1 SMLV mas prestaciones, con seguridad social obligatoria, que en pensiones seria
de 13, 5% de 1 SMLV. Debemos aprender de experiencias pasadas para no repetir errores
como los que se cometieron con las “madres comunitarias”.

Seccion 6. Tema adicional uno: Red nacional de apoyo a las personas mayores
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Mi propuesta. Construir en Colombia la red nacional de cuidado de personas mayores, que
incluya hogares dia y hogares noche para personas mayores en estado de miseria o de
indigencia, con apoyo de presupuesto nacional y territorial de municipios, distritos y
gobernaciones. Del mismo modo, que difunda buenas précticas en el cuidado como las de
los Camilos en Madrid, Espana, que incluyen humanizacion de la salud, cuidados paliativos
y duelo. También que propenda por la profesionalizacion de las cuidadoras y cuidadores,
evitando convertir a las trabajadoras domésticas en cuidadoras, dado que se requieren
capacidades y competencias diferentes.

Seccion 7. Tema adicional dos: Programa de formalizacion laboral a todo nivel

Mi propuesta. Adelantar un programa de formalizacion laboral a todo nivel, no solo para
evitar la precarizacion laboral, sino también para lograr que el mayor nimero de poblacion
econdmicamente activa haga aportes a la seguridad social. La formalizaciéon no se logra
por decreto pero se puede incentivar con acciones como disminucion de "tramites" para
formalizar una microempresa. Debe ir acompafiada de una estrategia de "Cultura de la
formalizacion y de pagos a la seguridad social".

Seccion 8. Tema adicional tres: Estrategia para aportes de trabajadores informales
por dias y por debajo de un SMLYV.

Propongo adelantar un programa de formalizacion laboral a todo nivel, no solo para evitar
la precarizacion laboral, sino también para lograr que el mayor nimero de poblacion
econdomicamente activa haga aportes a la seguridad social.

Mi propuesta. Disefiar una estrategia que permita que los trabajadores informales aporten
a la seguridad social en condiciones diferentes a los formales, que cubra el trabajo por dias
o por medias jornadas; que proteja a las trabajadoras domésticas que trabajan dos o tres
dias en casas de familia o medio dia con una familia y medio dia con otra; y que permita
aportes por debajo de 1 SMLV, tomando simultineamente medidas para evitar la
precarizacion del trabajo.

Propongo el "Sistema de Aportes Flexibles y Subsidiados", con flexibilidad de pago por
dias, semanas y meses en bancos publicos con presencia nacional, o en cooperativas de
ahorro, o en Cajas de compensacion familiar.
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Conclusiones generales

Las pensiones en Colombia desde 1823 hasta la necesidad actual de una reforma
(2002)

Bismarck y Beveridge constituyen los dos referentes historicos que explican el sistema
pensional colombiano. De Bismarck (1883-1889) proviene la técnica del seguro
obligatorio, la cotizacion y la prestacion proporcional, que Colombia adopta desde 1945-
1946 con Cajanal y con el ICSS y que se mantiene en la Ley 100 de 1993. De Beveridge
(1942) provienen los principios de universalidad, unidad, solidaridad y minimo vital, que
se constitucionalizan en los articulos 48 y 49 de 1991 y se desarrollan en el articulo 13 de
la Ley 100 de 1993. La Ley 100 de 1993 es sintesis de ambos: seguro obligatorio
bismarckiano y principios beveridgeanos, cuya antinomia es el paralelismo competitivo.

Esta tesis sostiene que el sistema pensional colombiano no puede comprenderse ni
reformarse a partir de un solo ajuste normativo. Su historia demuestra que nacié como un
conjunto disperso de privilegios y no como un sistema unificado. Por esa razon, la
propuesta que se formula al final no es inicamente una reforma de parametros, sino una
politica de proteccion social que articula pensiones, solidaridad y cuidado de las personas
de la tercera edad. El recorrido histérico que va de 1823 a julio de 2002 permite
fundamentar esa propuesta.

La Parte I reconstruye la cronologia desde los montepios hasta la crisis que antecede a la
Ley 100 de 1993. El montepio, establecido por Real Cédula de 20 de abril de 1761, fue una
mutual cerrada de viudas de oficiales, con arca triclave y financiacion del Tesoro, y no un
seguro social moderno. Esa matriz es decisiva, porque la pension en Colombia comienza
como proteccion a la familia del héroe, del militar y del funcionario eminente, y no como
derecho del trabajador que envejece. Entre 1819 y 1886 se otorgan rentas vitalicias a los
libertadores y a sus viudas e hijas, y con la Constitucion de 1886 y la Ley 50 de 1886 "la
gracia" se regula por Ley, pero sin unificar. De 1886 a 1945 se "desmilitariza" la gracia y
se multiplican las Cajas sin unificacién: Banco de la Republica en 1923, Superintendencia
Bancaria en 1923, Ferroviarios en 1932 y Cajas municipales y departamentales.

Dos hechos marcan la historia de la seguridad social colombiana en este periodo. En 1945
se crea la Caja Nacional de Prevision Social (Cajanal) y en 1946 el ICSS, hoy ISS. Cajanal
es una entidad solo para empleados publicos. EI ICSS, hoy ISS, inicialmente era solo para
empleados privados. El peso del Régimen de Prima Media lo tiene el ISS. El FOPEP es
solo un fondo para pagar pensiones de empleados publicos nacionales. Las pensiones de
Cajanal se pagan con los recursos del FOPEP. Desde el 1° de abril de 1994 el ISS paga las
pensiones de todos los que estan en prima media, tanto privados como publicos que se
afilian a ese régimen de reparto.
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La baja cobertura obedece a la informalidad y a la ausencia de una cultura del aporte. En
el lenguaje cotidiano persiste la expresion "me quitan" cuando se cotiza al ISS, cuando el
lenguaje propio deberia ser "yo aporto para mi vejez". La historia laboral consistente y
Unica es importante para las pensiones en general. El ISS tiene una base de datos de aportes
a pensiones desde el 1° de enero de 1967, pero Cajanal no tiene base de datos individual.
Esa asimetria explica demoras y litigios. Que el FOPEP tenga personeria juridica es
importante para las pensiones antiguas de los empleados publicos. Para prima media lo
decisivo es fortalecer al ISS con historia laboral inica y consistente, y con administracion
eficiente.

La Parte II analiza los antecedentes de la Ley 100 de 1993. La reforma no fue un trasplante
del modelo chileno de capitalizacion individual, sino el resultado de tres saberes que
confluyen. El saber de la medicion, representado por la Mision de Empleo de 1986, dirigida
por Hollis Chenery, que evidencid que solo una cuarta parte de la poblacion
econoOmicamente activa estaba afiliada y cotizaba de forma continua. El saber de la
formulacion de politica publica, representado por los equipos de Fedesarrollo y de la revista
Estrategia Econdmica y Financiera entre 1986 y 1991. Y el saber Constitucional de 1991,
con los articulos 48 y 49 que consagran la seguridad social como derecho irrenunciable y
servicio publico. La exposicion de motivos de lo que fue la Ley 100 de 1993, publicada en
la Gaceta 87 de 1° de octubre de 1992 y elaborada por el DNP y los Ministerios de
Hacienda, Trabajo y Salud, permiti6 viabilizar la transicion y definir la senda de cotizacion.

La Parte III describe el Sistema General de Pensiones creado por la Ley 100 de 1993. La
Ley establece dos regimenes paralelos y excluyentes: el Régimen de Prima Media con
Prestacion Definida (RPM), administrado por el ISS, y el Régimen de Ahorro Individual
con Solidaridad (RAIS), administrado por los fondos privados. La Ley 100 de 1993 crea
ademas el Fondo de Solidaridad Pensional (FSP) como cuenta especial adscrita al
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el FOPEP como cuenta sin personeria juridica
adscrita al mismo ministerio, y con la Ley 549 de 1999 el Fondo Nacional de Pensiones de
las Entidades Territoriales (FONPET) como fondo sin personeria administrado por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a través de fiducia, que crea la reserva para las
pensiones de los municipios, distritos y departamentos. El disefio, aunque organiza,
mantiene un error institucional en el pago de lo publico, porque el FOPEP no es una
entidad, sino un rubro presupuestal y no tiene personeria juridica.

La Parte IV hace el balance critico de la implementacion de la Ley 100 de 1993 entre 1994
y junio de 2002. El modelo paralelo competitivo que existe en Colombia desde 1993
constituye una anomalia frente a los sistemas de pilares complementarios. No suma
coberturas ni solidaridades, las enfrenta, porque permite el traslado tardio desde
capitalizacion hacia prima media. La cobertura continla baja, con una informalidad
cercana al 60% en 2000 y cerca de 12 millones de colombianos por fuera del sistema. El
ISS otorga pensiones de 20 SMLV que tienen un subsidio alto. La focalizacion del subsidio
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de las pensiones de prima media es regresiva. El diagnostico muestra que sin resolver el
tema de la historia laboral consistente y inica y sin fortalecer al ISS como administrador
del RPM, cualquier ajuste de edad, de semanas minimas para obtener la pension o del
ingreso base para liquidar la pension de vejez (articulo 21 de la Ley 100 de 1993) resulta
insuficiente.

La Parte V reconstruye la historia de los intentos de reforma pensional entre 1998 y julio
de 2002 durante el Gobierno del presidente Andrés Pastrana Arango y formula la propuesta
final. En ese periodo se desarrollaron dos agendas distintas. La agenda fiscal del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico y del DNP que busco cerrar el déficit pensional, estimado
en 192% del producto interno bruto en valor presente neto entre 2000 y 2050, mediante
una reforma paramétrica. La agenda de cobertura del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social busco ampliar la afiliacion y cobertura. Para tramitar el desacuerdo se cred en junio
de 2000 una Mesa de Concertacion citada por el Gobierno nacional y, paralelamente, una
Mesa académica y ciudadana impulsada por el Centro de Investigaciones para el Desarrollo
de la Universidad Nacional (CID) bajo el nombre de "La Reforma Pensional que necesita
Colombia", con participacion de la Corporacion Viva la Ciudadania, FESCOL y Ia
Universidad Externado de Colombia y su Observatorio del Mercado de Trabajo.

En ese contexto, el hecho central que esta tesis resalta (aunque suene anecdoético) es que el
equipo técnico del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de inicios del afio 2000
propuso una reforma pensional con sistema de pilares y con afiliacion obligatoria al ISS
por un salario minimo legal mensual vigente (1 SMLV). La formula, discutida en reuniones
técnicas con la presencia del director general de Prestaciones Economicas y Servicios
Sociales Complementarios, Gustavo Riveros Aponte, y de asesores de los Ministerios de
Trabajo y Hacienda, planteaba que todos los colombianos se afiliaran al ISS por un SMLV
y que lo que superara ese monto se afiliaria simultdneamente a un fondo privado. De ese
modo, los dos regimenes dejaban de ser paralelos y competitivos y pasaban a ser
complementarios. Una variante planted6 que los trabajadores con menos de 4 SMLV
permanecieran en el Seguro Social y los de mayores ingresos se trasladaran a los Fondos
privados, con posibilidad de ahorro voluntario. Esa propuesta de pilares nunca se oficializo
y se mantuvo el sistema dual paralelo en el proyecto de ley radicado en diciembre de 2001.

El Capitulo 2 de la Parte V critica y enriquece la propuesta del Banco Mundial (BM) de
1994 contenida en el libro "Envejecimiento sin crisis". El BM propuso tres pilares: uno
publico de reparto y beneficio, definido con funcion redistributiva; uno privado obligatorio,
de contribucion definida y capitalizacién con cuentas individuales; y uno voluntario de
ahorro. Los trabajos de Orszag y Stiglitz de 1999, de Carmelo Mesa-Lago y de la OIT
mostraron que esa interpretacion fue estrecha y que el enfoque original era lo
suficientemente amplio para admitir combinaciones diversas. La OIT, con Gillion en 2000,
ampli6 el modelo a cuatro pilares, y la discusion sobre pilar cero no contributivo para
pobreza extrema, desarrollada por Holzmann y Hinz en 2001, permitié enriquecer el
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debate. Stefano Farné (Externado de Colombia) constatd en 2001 que, a pesar de los
pronunciamientos a favor de pilares multiples, no existian documentos publicos que
explicitaran una propuesta de ese tipo para Colombia.

El diagndstico sencillo muestra que la capitalizacion por si sola no garantiza pension basica
universal ni corrige la regresividad, con un portafolio concentrado en deuda publica. El
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico ha sefialado que algunas aseguradoras han
manifestado que las rentas vitalicias de 1ISMLYV no resultan financieramente sostenibles en
las condiciones actuales.

Resumiendo, la propuesta que hace para Colombia la presente tesis, consiste en un sistema
de cinco (5) pilares:

Pilar uno: pension no contributiva focalizada en ancianos indigentes en pobreza extrema.
Es la base solidaria para quienes nunca cotizaron. Se financiaria con recursos de la Nacion
y del Fondo de Solidaridad Pensional (FSP).

Pilar dos: Régimen de Prima Media con Prestacion Definida (RPM), administrado por el
ISS, con historia laboral depurada y unica y afiliacion obligatoria de todos los colombianos
por un SMLV, con garantia de pension minima de 1 SMLV. El peso de prima media lo
tiene el ISS, que cuenta con bases de datos desde el 1° de enero de 1967 y con una
experiencia desde 1946.

Pilar tres: Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad (RAIS), administrado de forma
complementaria por las AFP para lo que supera 1 SMLV y hasta 25 SMLV, con cuentas
de ahorro individuales. Este "modelo" seria administrado por el ISS en su componente
solidario de prima media y por los Fondos privados en su componente de ahorro, de forma
complementaria. El Fondo de Pensiones Publicas, FOPEP, es solo para pagar las pensiones
de los empleados publicos nacionales que ya estan pensionados y no coadministraria el
pilar dos.

Pilar cuatro: ahorro voluntario personal, sirve como un complemento de la pension y
beneficia el ahorro macro del pais y el mercado de capitales.

Pilar cinco: apoyo familiar y cuidado de la tercera edad, como aporte original de esta tesis.
El articulo 258 de la Ley 100 de 1993 es basico para este pilar. Ademads, recoge la
Resolucion 590 (XXIX) de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe,
CEPAL, de mayo de 2002, sobre el cuidado como derecho y la corresponsabilidad publica,
familiar y comunitaria, y propone programas articulados para evaluacion del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Salud y de los gobiernos locales: hogares de
larga estadia regulados, hogares de noche para personas en soledad, hogares y centros de
dia, desde la perspectiva del curso de vida, segtn la cual la mejor intervencion en la vejez
comienza décadas antes.
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La propuesta se complementa con varias acciones, como el cierre de los regimenes
exceptuados de la Ley 100 de 1993, manteniendo unicamente como exceptuado el de las
Fuerzas Militares por la esencia de su labor. Para el Magisterio se propone cerrar el régimen
exceptuado para futuros maestros que ingresen, trasladandolos al sistema general de
pilares, con salario de enganche competitivo y evaluacion de desempefio.

En sintesis, la tesis demuestra que la baja cobertura no se resuelve con un aumento de edad
o de semanas, porque obedece a informalidad y a cultura de no aporte, y que la inequidad
y la carga fiscal provienen de la dispersion historica de hasta mas de 1.000 Cajas. Dos hitos
fundacionales lo explican: 1945 con la creacion de la Caja Nacional de Prevision Social,
Cajanal, y 1946 con la creacion del ICSS, hoy ISS. La Ley 100 de 1993 ordeno, pero
mantuvo el paralelismo que compite. La salida, a julio de 2002, no consiste en volver al
reparto puro ni mantener el paralelo competitivo, sino transitar hacia pilares
complementarios donde todos cotizan 1 SMLV en prima media en el ISS y el exceso en
ahorro individual, con un piso no contributivo para ancianos indigentes y con una politica
de cuidado de la tercera edad. Solo con historia laboral unica, con fortalecimiento del ISS
y con FOPEP con personeria juridica para las pensiones antiguas de los empleados
publicos, la pension deja de ser gracia y se convierte en derecho construido con aporte a lo
largo del curso de vida.

La tesis propone ademas un Programa nacional de cultura de la seguridad social con énfasis
en pensiones. La baja cobertura no se explica solo por informalidad o disefio institucional.
Existe una débil cultura de aporte: en el lenguaje cotidiano persiste "me quitan" en lugar
de "yo aporto para mi vejez". Mientras no se interiorice que la vejez se construye desde el
inicio de la vida laboral, la afiliaciéon no se vuelve cotizacion continua. Se propone un
programa nacional permanente, coordinado por el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social con el Ministerio de Educacion Nacional, el SENA y las Cajas de Compensacion
Familiar, que incorpore una cétedra basica sobre el sistema pensional en la educacion
media y media técnica, campafias masivas que sustituyan "me quitan" por "yo aporto", y
formacion a empleadores e independientes sobre el sentido y la obligatoriedad del aporte.

Por ultimo, la tesis propone disefiar un mecanismo que posibilite aportes por debajo de
ISMLV para trabajadores informales. El requisito de cotizar sobre 1 SMLV excluye a
quienes trabajan por dias, por horas o por medias jornadas. Se propone un esquema
proporcional y sumable entre varios patronos, con registro unico de aportes fragmentados
que permita acumular semanas, recaudo simplificado para empleo doméstico por dias y
trabajo por horas, y reconocimiento de auxilio vitalicio o pensiéon minima proporcional. De
esta forma, trabajadoras domésticas que laboran dos o tres dias en diferentes hogares y
trabajadores por dias podrian cotizar por debajo del minimo, y acceder al pilar solidario
focalizado y al pilar dos, sin exigir base plena por cada empleador.
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servicio de los Departamentales y Municipios. Publicado en Diario Oficial No. 25.988 de
noviembre de 1945. Articulo 1° extiende a los servidores territoriales la totalidad de las
prestaciones sefialadas en el articulo 17 de la Ley 6 de 1945. Articulo 10° autoriza a los
Departamentos, Intendencias, Comisarias y Municipios a organizar en cualquier tiempo
instituciones de prevision social similares a la Caja de Prevision Social de los empleados

y obreros nacionales, haciendo retenciones que no excedan de las previstas en el articulo
20 de la Ley 6 de 1945.

[13] Arroba, Gonzalo (1961). Informe financiero-actuarial sobre la extension del Seguro
Social colombiano a los riesgos de invalidez, vejez y muerte. ISS, Bogotd, mayo de 1961.
Recomendd constituir reservas técnicas de manera gradual y aprovechar experiencia en
colocacion de reservas cuantiosas.

[14] DNP, DNP (1990). Documento Conpes DNP-2465-J del 22 de febrero de 1990,
Programa de modernizacion de la economia colombiana, gobierno de Virgilio Barco.
Primer paso hacia apertura econémica y globalizacion, antecedente de Conpes 2494 de
1990.

[15] Fedesarrollo (1998). Coyuntura Econdmica, Vol. XXVIII, No. 1, marzo de 1998 y
Coyuntura Social, No. 18, mayo de 1998. Evalua subsistema de capitalizacion, dos
millones de nuevos afiliados 1994-1997, 224 cajas territoriales insolventes con 110.873
afiliados y analiza Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional, Fopep, como fondo
cuenta pagador.

[16] Congreso de la Republica de Colombia (1966). Ley 4* de 1966, reorganiza Cajanal,
afiliacion forzosa, aportes 5% empleado y 5% el empleador; en 1983 se incremento el
aporte del empleador a 8%.
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[17] OIT (1980). Recomendacion sobre la proteccion de los trabajadores de edad, nim.
162, Ginebra.

[18] Ayala, Ulpiano (2000). Apoyo a la elaboracion del proyecto de reforma pensional y
evaluacion de los costos fiscales: informe final. Fedesarrollo, Bogota, abril de 2000. Estima
costos fiscales de transicion, base técnica para Acosta y Ayala 2001.

[19] Pifiera Echenique, José (1980-1981). Ministro del Trabajo y Prevision Social 1978-
1980 y Mineria 1980-1981, Chile. Creador del sistema privado de pensiones de
capitalizacion individual con cuentas personales administradas por AFP. Presidente del
Centro Internacional para la Reforma de las Pensiones.

[20] Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997). Tomo IV,
Sistema de Pensiones y Deuda Publica. Informe final. Coordinador: Gabriel Rosas Vega.
Investigador: Sergio Clavijo. Secretaria técnica: Olga Lucia Acosta Navarro. Ministerio de
Hacienda, Bogot4. Deuda pensional explicita 86% del PIB en 1995, pago anual de 0, 8% a
2, 3% del PIB, incumplimiento del disefio actuarial original ISS que proyectaba elevar
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[21] Ayala, Ulpiano y Acosta, Olga Lucia (2000). Necesidad de una nueva reforma
pensional, Coyuntura Social No. 22, Fedesarrollo, mayo de 2000. Informacion asimétrica
del afiliado, seleccion de riesgos, arbitraje por traslados tardios, cobertura del 25% de la
PEA antes de reforma paso6 a 23, 6% en 1999.

[22] Acosta, Olga Lucia y Ayala, Ulpiano (2001). Reformas pensionales y costos fiscales,
Serie Financiamiento del Desarrollo No. 116, Cepal, Santiago, octubre de 2001. Resumen:
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de la PEA y 31, 1% de ocupados a diciembre de 2000 con informalidad 60% a junio de
2000, tareas de nueva ronda de reformas con régimen Unico general con mayor equilibrio
entre contribuciones y beneficios y periodo de transicion reducido.

[27] Acosta, Olga Lucia y Ayala, Ulpiano (2002). Politicas para promover la ampliacion
de la cobertura del sistema de pensiones en Colombia, Serie Financiamiento No. 118,
Cepal, Santiago, abril de 2002. Analiza cobertura efectiva y estrategias de extension, base
para critica de que modelo paralelo no ampli6 cobertura.

[28] Ayala, Ulpiano (2001). Observaciones sobre la propuesta gubernamental de reforma
pensional, borrador, Coyuntura Social No. 25, noviembre de 2001, Fedesarrollo, Bogota.
Critica demografica, fecundidad cay6 de 7, 0 a 2, 6 y esperanza de vida aument6 de 61 a
72 anos, duplicard nimero de mayores de 60 en menos de 30 afios, observaciones al
Proyecto de Ley 206 sobre aumento gradual de semanas y edades entre 2014 y 2020.

[29] Lora, Eduardo; Zuleta, Hernando y Helmsdorff, Loredana (1992). Viabilidad
macroecondémica y financiera de un sistema privado de pensiones. Coyuntura Econémica,
Vol. XXII, No. 1, abril de 1992, pp. 75-95, Fedesarrollo, Bogota. Documento base de la
reforma pensional que se convertiria en Ley 100 de 1993, citado por Ayala (1992) en
Cepal/PNUD. Diagnostico: sistema vigente en 1992 profundamente desigual e
inequitativo, barrera a movilidad laboral y obstaculo a seguridad previsional, multitud de
regimenes que pensionan a distintas edades y variadas exigencias.

[30] Congreso de la Republica de Colombia (1993). Ley 100 de 1993, articulo 36, régimen
de transicion. Diario Oficial No. 41.148, 1993. Fija edad en 55 afios mujer y 60 hombre
hasta 2014 y luego 57 y 62, base para critica al periodo de transicion largo.

[31] Fuentes: Ley 50 de 1886, articulo 13; Decreto 753 de 1974; Ley 114 de 1913; Ley 116
de 1928; Ley 33 de 1985; Ley 71 de 1988; Ley 91 de 1989; Ley 100 de 1993; Decreto 1359
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de 1993; Decreto 1293 de 1994; Sentencias del Consejo de Estado del 19 de junio de 1974,
del 28 de noviembre de 1984 y Concepto del 22 de abril de 1998, radicacion 7082.

[32] Congreso de la Republica de Colombia (1993). Ley 100 de 1993, por la cual se crea
el Sistema de Seguridad Social Integral y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial No.
41.148 del 23 de diciembre de 1993. Libro I, Sistema General de Pensiones, vigencia desde
1° de abril de 1994 para el ISS y reglas paralelas de transicion, texto original base para
analisis paramétrico de edad, semanas, cotizacion y tasa de reemplazo.

[33] Congreso de la Republica de Colombia (1993). Ley 100 de 1993, articulos 35, 40, 48,
65, 130, 132, 257 y 258, Libro IV Servicios Sociales Complementarios. Diario Oficial No.
41.148. Desarrolla articulos 46 y 48 de la Constitucién sobre auxilios para ancianos
indigentes hasta 50% del salario minimo, creacion de Fopep como cuenta especial sin
personeria adscrita al Ministerio de Trabajo, administracion mediante encargo fiduciario,
sustitucion de Cajanal y separacion entre reconocimiento y pago, y separacion de riesgos
con financiacion y administracion independiente de pensiones, riesgos profesionales y
salud.

[34] Congreso de la Republica de Colombia (1993). Ley 100 de 1993, articulos 20, 33 y
34. Diario Oficial No. 41.148. Requisitos pension vejez 55 afios mujer y 60 hombre, 1.000
semanas, monto 65% del IBL con 1.000 semanas y tope 85% con 1.400 semanas, y
cotizacion 13, 5% segun articulo 20.

[35] DNP, DNP (1990). Documento Conpes DNP-2494 del 29 de octubre de 1990,
Decisiones sobre el Programa de Apertura Economica, gobierno de César Gaviria.
Formaliza apertura econdmica con eliminacion de licencias previas de importacion,
antecedente de reforma estructural y de Ley 100.

[36] DNP, DNP (1994). Conpes Social 22 de 1994 crea Sisben y Conpes Social 27 de 1994
disena Programa Revivir para auxilio a ancianos indigentes segin articulos 257 y 258 de
Ley 100. Base juridica para focalizacion de subsidios no contributivos.

[37] DNP, DNP (1990). Documento Conpes DNP-2465-J del 22 de febrero de 1990 y
Conpes DNP-2482-UDT del 31 de julio de 1990, situaciéon y perspectivas de fiducia de
Bonos de Valor Constante administrada por IFI. Explica pérdida de reservas del ISS y base
para diagnostico de crisis antes de la Ley 100.

[38] Congreso de la Republica de Colombia (1992). Exposicion de Motivos del Proyecto
de Ley 155 de 1992 Senado y 204 Camara, Gaceta del Congreso No. 87 del 1 de octubre
de 1992, y Documento Conpes 2682 de 1993. Antecedente legislativo de Ley 100 plantea
necesidad de ampliar cobertura y adecuar edad de retiro.
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[39] Bonilla Gonzalez, Ricardo (2001). Pensiones: En busca de la equidad, Boletin No. 8
del Observatorio de Coyuntura Socioeconémica del CID y Cuadernos de Economia Vol.
20 No. 34, Universidad Nacional de Colombia, Bogotd, primer semestre de 2001. Sefiala
que 13 millones no estan afiliados, 163.000 pensionados exceptuados representan 17% del
total y pasivo alcanza 77, 1 billones con mas de 1.000 regimenes, subsidios concentrados
de formaregresiva entre 41 y 49 puntos porcentuales de tasa de reemplazo y financiamiento
regresivo a través del IVA.

[40] Ayala, Ulpiano (2001). Coyuntura Social 25, Fedesarrollo, 2001. Hace criticas y
sugerencias al proyecto de ley 206 del senado- Diciembre de 2001.

[41] Florez, Carmen Elisa (2000). Las transformaciones sociodemograficas en Colombia
durante el siglo XX. Banco de la Republica, Tercer Mundo Editores, Bogotd. Base
conceptual de transicion demografica sin precedentes desde los sesenta, caida de
fecundidad de 7, 0 a 2, 6 hijos por mujer y definicidon del bono demografico entre 15 y 59
afios, relacion de dependencia.

[42] Profamilia (2000). Encuesta Nacional de Demografia y Salud, ENDS 2000, Bogota.
Indicadores de fecundidad y salud reproductiva, tasa global de fecundidad pas6 de 7, 0 hijos
por mujer en 1960 a 5,5 en 1970, a 4, 3en 1980, a 3,2 en 1990 y a 2, 6 en 2000, mortalidad
infantil descendié de 120 por mil en 1960 a 25 por mil en 2000 y esperanza de vida al nacer
aumento de 61 afios a inicios de los afios setenta (1970-1975: 61, 6 afios segin DANE) a 72
afnos en 2001.

[43] DANE, DNP, Celade (2000). Proyecciones de Poblacion 1985-2025 y tablas de
mortalidad. Convenio DANE-DNP-Celade con apoyo del CIID-Canadéa. Relacion de
dependencia pas6 de 0, 78 en 1985 a 0, 55 en 2005 y poblacion entre 15 y 59 afios
representd 58, 7% en 1993 y 62, 8% en 2005.

[44] Banco de la Republica (2001). Reportes del Emisor No. 20, enero de 2001, Bogota.
Ventana irrepetible del bono demografico hasta 2020, con mas de 60% de poblacion en
edad de trabajar entre 1990 y 2020.

[45] Ayala, Ulpiano (2001). Observaciones al Proyecto de Ley 206 de 2001, Coyuntura
Social 25, Fedesarrollo, 2001. Hace criticas al proyecto de reforma pensional 206 de
Senado de diciembre de 2001 y muestra la evolucion de afiliados y costos fiscales entre
1994 y 2000.

[46] Mesa-Lago, Carmelo (2000). Estudio comparativo de los costos fiscales de la
transicion de ocho reformas de pensiones en América Latina, Serie Financiamiento del
Desarrollo No. 93, Cepal, Santiago, marzo de 2000. Analiza efectos del envejecimiento y
costos fiscales de transicion y plantea necesidad de fortalecer financieramente sistema
publico mediante reformas paramétricas.
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[47] Mesa-Lago, Carmelo (1994). Changing Social Security in Latin America: Toward the
Private Sector?, Lynne Rienner Publishers, Boulder. Clasifica modelos de reforma en
sustitutivo, paralelo y mixto, base para critica al modelo paralelo colombiano.

[48] Uthoff, Andras (2002). Mercados de trabajo y sistemas de pensiones, Taller Economia
y Envejecimiento Demografico, Secretaria de Salud, México D. F., 16-17 de mayo de 2002.
Relacion entre mercado de trabajo, informalidad de 60% y densidad de cotizacion, base
critica sobre cobertura. Presentada en mayo de 2002.

[49] Corte Constitucional de Colombia (1992-1997). Sentencias T-426 de 1992 sobre
proteccion especial a la tercera edad y T-495 de 1997 sobre ancianidad y debilidad
manifiesta, jurisprudencia sobre minimo vital y pensién minima. Blindaje del auxilio para
evitar su asimilacién a pension por via de tutela, por su naturaleza no salarial y no pensional.

[50] Elder, Glen H. (1998). The Life Course as Developmental Theory, Child Development
69(1), 1-12. Curso de vida con trayectorias, transiciones, puntos de inflexion y vidas
interconectadas, desigualdades en juventud se proyectan en vejez.

[51] Baltes, Paul B. y Baltes, Margaret M. (1990). Psychological perspectives on successful
aging: The model of selective optimization with compensation (SOC), Cambridge
University Press. En toda edad existen ganancias y pérdidas y envejecimiento exitoso
implica estrategias adaptativas de seleccion, optimizacién y compensacion.

[52] Dulcey-Ruiz, Elisa (2001). La sociedad civil, el envejecimiento y la vejez en
Colombia, Seminario Internacional, Bogota. Primer esfuerzo sistematico por situar
envejecimiento como proceso cultural y no solo demografico, pionero de gerontologia en
Colombia.

[53] Anzola Pérez, Elisa et al. (Eds.) (1994). La atencion de los ancianos: un desafio para
los afios noventa, OPS, Publicacion Cientifica 546, Washington. Cuidado no debe reducirse
a servicio transable sino relacion de interdependencia orientada al bienestar y
reconocimiento.

[54] Cepal/Celade (2000). El envejecimiento de la poblacion latinoamericana, Serie
Poblacion y Desarrollo No. 2, Santiago. Familia y mujeres son principales proveedoras de
cuidado y se encuentran bajo presion por urbanizacion, reduccion de tamano del hogar y
participacion laboral femenina.

[55] Centro San Camilo — Religiosos Camilos (2000). Modelo de residencia asistida, centro
de dia, cuidados paliativos y centro de escucha, Tres Cantos, Madrid. Visitado en julio de
2000 y documentado hasta 2001. Articula residencia asistida, centro de dia para 20
personas desde 1992, unidad de cuidados paliativos concertada con Servicio Madrilefio de
Salud y centro de escucha para duelo, con lema de cuidar y ensefiar a cuidar.
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[56] Banco Mundial (1994). Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and
Promote Growth, Oxford University Press, Washington. Identifica tres tendencias:
envejecimiento acelerado, transformacion de familia extensa y crisis del reparto, propone
modelo multipilar con proyecciones actuariales a 50-60 afos, pilar publico modesto
focalizado financiado con impuestos generales para alivio de pobreza, pilar contributivo
obligatorio y pilar de ahorro voluntario, auxilio modesto con monto uniforme, focalizado
segun necesidad verificable con Sisben, distinto del sistema contributivo.

[57] Echeverry, Juan Carlos; Escobar, Andrés; Merchan, César; Piraquive, Gabriel y Santa
Maria, Mauricio (2001). Elementos para el debate sobre una nueva reforma pensional en
Colombia. Documento 156, DNP, 11 de septiembre de 2001 y Planeacién y Desarrollo Vol.
XXXII No. 2, DNP. Cuantificacién presion fiscal, pago de la Nacion pasé de 0, 8% del PIB en
1990 a 2, 3% en 2000 y a 6% en 2020 sin reforma, déficit valor presente neto 192, 4% del
PIB entre 2000 y 2050, pasivo actuarial ISS 31, 9% del PIB a 2001 segtin Documento 156 (42,
3% Cajasy 74, 2% sector publico total), pasivo VPN 2001 en billones de pesos de 2001 es de
40 billones en Magisterio, 29 billones en Fuerzas Militares y 4, 4 billones en Ecopetrol
equivalente a 40% de activos, régimen regresivo otorga mas subsidio a pensiones mas altas,
propuesta aumento gradual de edad de 55 a 60 mujer y 60 a 65 hombre, respeto a derechos
adquiridos, desequilibrio financiero régimen prima media, enfoque demografico eje central.

[58] Garzon, Angelino et al. (2001). Pacto Politico y Social por las Pensiones, Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, Bogota. Acuerdos entre Gobierno y centrales obreras sobre
principios de reforma.

[59] Congreso de la Republica de Colombia (2002). Proyecto de Ley 206 de 2001 Senado,
Gaceta del Congreso No. 066 del 2 de abril de 2002, radicacion 13 de diciembre de 2001
por ministros Angelino Garzon y Juan Manuel Santos. Adopta arquitectura paramétrica del
DNP con aumento gradual de semanas y edades.

[60] Ayala, U. (1992). Introduccién a la seguridad social y a los seguros sociales. En:
Rodriguez, O. y Arévalo, D. (Eds.). Estructura y crisis de la seguridad social en Colombia
1946-1992. Centro de Investigaciones para el Desarrollo (CID) - Universidad Nacional de
Colombia, Bogota. Concluye que sistema de reparto con prima media escalonada ya no
podria mantenerse porque violaria principios de equidad, solvencia y propiedad, requeriria
gjercicios actuariales periddicos nunca realizados y mecanismos de solidaridad nunca
financiados.

[61] Congreso de la Republica de Colombia (1945). Ley 6 de 1945. Por la cual se dictan
algunas disposiciones sobre convenciones de trabajo, asociaciones profesionales,
conflictos colectivos y jurisdiccion especial del trabajo. Crea la Caja de Prevision
Social de los Empleados y Obreros Nacionales (articulo 18, organizada por Decreto
1600 de 1945). Articulo 22 faculta al Gobierno para fijar por decreto las prestaciones
de los servidores departamentales y municipales. Articulo 23: Los Departamentos,
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Intendencias y Municipios a que se refiere el articulo 22, que no tengan organizadas
instituciones de prevision social similares a la que por esta Ley se establece, deberan
crearlas dentro de los seis meses siguientes a la promulgacién de la presente Ley,
observando en lo pertinente las disposiciones de ella.

Notas de autor

[A1] Nota del autor: A manera de anécdota, manifiesto que personalmente nunca le he oido
a Ulpiano Ayala decir que hay que acabar con el ISS. Hago esta aclaracion porque fue la
misma que hice el dia martes 11 de julio de 2000 como cabeza del grupo de empalme de
la saliente ministra de Trabajo Dra. Gina Magnolia Riafio al Dr. Javier Parga cabeza del
grupo de empalme del ministro entrante Angelino Garzén.

[A2] Nota del autor: Se hace referencia al Libro I - Sistema General de Pensiones y al Libro
IV - Servicios Sociales Complementarios de la Ley 100 de 1993, especificamente a todo
lo que tiene que ver con los ancianos indigentes, tanto en el cuidado como en los auxilios
monetarios.

[A3] Nota del autor: Aclaracion sobre la propuesta de Gonzalez de 4 SMLV obligatoria en
el ISS, el flujo a las AFP seria menor a 5% de afiliados (menos del 5% cotiza por encima
de 4 SMLV a comienzos de 2002), por eso los fondos privados la rechazaron.

[A4] Nota del autor: Con motivo de la Segunda Asamblea Mundial sobre Envejecimiento
desarrollada en Madrid en abril de 2002, el Centro de Informacion de Naciones Unidas y
la Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional invitaron a la Confederacion
Colombiana de ONG y a la Asociacion Interdisciplinaria de Gerontologia - AIG de
Colombia a convocar a organizaciones de la sociedad civil para efectuar un anélisis del
estado del tema en Colombia y generar un documento propositivo para la mencionada
Asamblea. En ese contexto, se realizaron tres foros debate en Bogota, octubre y noviembre
de 2001.
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