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PRESENTACION

Se vive hoy €l mas amplio debate que se haya dado
a la problemidtica de la seguridad soclal en nuestro pais.
Su mayor impulso provino del nuevo ordenamiento
constitucional, al hacer explicitas las orientaciones que
la sociedad y el Estado deberan imprimirle a la estrue-
tura y al futuro dinamismo del sistema de seguridad
social colombiano.

Pero, a pesar de la proligidad con que los medios
han venido informando sobre este asunto, lo cierto es
que el mismo ha asumido un tone bastante técnico,
inevilable en la medida en que se profundiza el debate.
Justamente por ello se corre el riesgo de que algunos
sectores sociales se vean marginados del mismo.

En esa perspectiva, la Escuela Nacional Sindical ha
querido abordar esta temdtica a trevés de su equipo de
Investgacion Coyuniura Laboral. El proposito funda-
mental ha sido €l de mantener vivo el debate entre las
diversas organizaciones soclales y la poblacién en gene-
ral, realizando una permanente labor de divulgaciéon
Sobre estos asuntos. Obedeclendo quiza al sesgo con que
ha evolucionado la discusién, nuestras preocupaciones
se centran en el lema pensional o el seguro de Invalidez
Vejez y Muerte {IVM).

El texto que estamos presentando quiere reunir
nuestras reflexiones en tres momentos diferentes del
debate, El primer capitulo hace una presentacién gene-

(7)
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ral de las caracteristicas y el diagndstico de nuestro
sisterna de seguridad social; para los efectos hace uso
libre del material biblografico que se ordena al final. El
segundo capitulo resena y evalua la propuesta guberna-
menial, especificamente la contemplada en el Proyecto
de Ley 155. El tercer capitulo ofrece finalmente el perfil
de nuestra propuesta de reforma pensional. Y, por Glti-
mo, la evaluacidén de los acuerdos y la legislacion recien-
ternente aprobada, a manera de Coda.



1. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA DE
SEGURIDAD SOCIAL EN COLOMBIA

1.1. ANTECEDENTES

Con respecto a sus caracteristicas basicas, bonda-
des, desajustes y origen histérico, nuestro sistema de
seguridad social se ubica en el Ambito latinoamericano
dentro de aquel grupo de paises llamados intermedios.
Fue durante los anos velnte y treinta cuando se crearon
en la region los primeros sistemas de seguridad soclal,
justamente en aquellos paises de mayor nivel de desa-
rrollo: Argentina, Chile, Brasil y Uruguay.

En Colombia, bastante similar a lo ocurrido en el
resto de América Latina, el sistema se¢ originé bajo el
Impulso de ciertos grupos de presion y la iniclativa
estatal, identificable entre los primeros el movimiento de
los trabajadores. Mediante la Ley 6 de 1945, precedida
en lo pertinente por clausulas convencionales y una
legislacion dispersa y puntual, se crea la Caja Naclonal
de Prevision, a partir de la cual se concibe en los anos
subsiguientes el sistema actual de cajas de prevision.
Dichas entidades reconocen hoy para los {rabajadores
del sector piblico tanto los seguros de salud como los
seguros econémicos de Invalidez Vejez y Muerte,

Un ano después de haberse creado CAJANAL, la
Ley S0 de 1946 le dio vida al Instituto Colombiano de
Seguros Sociales (ICSS), entidad que habria de cubrir
para los asalariados del sector privado los segurcs de

(%)
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Enfermedad General y Maternidad (EGM), Accidente de
Trabajo y Enlermedad Profesional (ATEP) e Invalidez

Vejez y Muerte (IVM). '

De esta [orma quedo Instituida desde sus origenes
la bifurcacion del sistema: uno para los trabajadores del
sector publico y otro para los asalariados del sector
privado; caracteristica que, por lo demads, comparten la
mayoria de los sistemas en paises latlnoamericarnos, en
el sentido de la no unificacion de kos mismos en tormo a
un solo organismo gestor.

Paralelo a ambos regimenes, en 1957 se creo el
sistema de Cajas de Compensacion Familiar, cuyas
funciones legales son las de recaudar y pagar el subsidio
familiar a los trabajadores que devenguen menos de
cuatro salarios minimos, los aportes para el Servicio
Nacional de Aprendizaje (SENA) y el Inslituio Colombia-
no de Bienestar Familiar (ICBF), entre otras.

En lo que toca al régimen econdmico, €l sistema
asi planteado es de naturaleza bismarckiana, en razon
a que se financia con base en aportes o contribuciones
sobre nomina y salario.? Para algunos riesgos y/o pro-
visiones, la contribucién recae exclusivamente sobre el
empleador: ATEP, ICBF, SENA y Cajas de Compensa-
cion; para olros, la responsabilidad es compartida entre
empleadores y trabajadores: EGM e IVM.

De este régiﬁlen econdmico se desprenden en gran
medida, segun veremos mas adelante, los desajustes de

1. 5f{ blen la creacldn de estos organismas contd con ¢l consenso de la
mayoria de los sectores involucradas, su posterior desarralle fue objeto
de grandes controversias, particularmente el Inatitute Colomblano de
los Seguros Sociales (ICSS]) en en los anas sesenta. En esa década, los
propositos de extender el amparn del ICSS sobre los seguros econdmi-
¢08, motivd una fuerte oposicién por parte de los gremios econdmicos
y algin sector del sindicalismo; este Ultimo dividido a la hora de definire
tal cubrimiento ¥ su réglmen de financlacton.
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todo el sistema. Es facil inferir de ahi una de las razones
del porqué su margen de cubrimiento se reduce basica-
mente a la poblacién asalariada. Aquella franja pobla-
clonal de bajos ingresos que no puede acceder directa o
indirectamente a los beneflcios de la seguridad social por
esta via, se ve obligada a buscar el amparo de sus riesgos
de enfermedad en el Sistema Nacional de Salud, el
mismo que fue creado a través del Decreto Ley 056 de
1975 y sometido a reestructuracion a partir de la Ley 10
de 1990. El resto de la poblacién, no asalarlados pero
con un nivel de ingresos medios o altes, tiene la opcidn
de los seguros privados de salud.

En favor de la brevedad se puede afirmar que,
segun lo resefnado, los colombianos contamos hoy con
un sistema de seguridad soclal erigido sobre la base de
tres subsistemas: 1) Los Seguros Sociales Obligatorios,
de acceso exclusivo paralos trabajadores asalariados del
sector publico y privado; lo componen el Instituto de
Seguros Soclales (155), las Cajas de Prevision del sector
publico y las Cajas de Compensaciéon Familiar. 2} El
Sistema Nacional de Salud, ablerto para toda la pobla-
cién. Y, 3) Los Seguros Privados Voluntarios, de hecho
orlentados hacia la poblacién mas pudiente.

En el ultlmo ano, el debate se ha cenirado en lo
fundamental en los Seguros Sociales Obligatorios, par-

2. Conviene precisar que el medele aleman de seguros soclales obliga-
torlos fue ideado para cubrir los riesgos o contingencias del ambita del
trabajo, por lo cual resulta evidente que su financiacidn ¥ el réglmen

- de prestaciones que otorga se deflnan con base en ¢l salario, bajo un
caracter estrictamente conmutiativo. De una fllosofia mucho mas
amplia, ¢f modelo inglés de seguridad social, maniflesto en €l trabajo
de Willlam Bedverige publicade en 1944, se propone subsanar todo
estado de necesidad de la poblacién. Ello supone una financlacién ya
no con base en aportes sobre el salario del trabajador, sino en refacion
a los Ingresos de cada cludadano. Esta Ananclacion por via flacal le
conflere al medelo inglés un sentido profundamente solidario y redis-
tributivo.
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ticularmente lo relativo a los seguros econémicos. En
opinién de gran parte de los analistas, los desajustes que
motivan hoy una reformma de envergadura se ordenan
basicamente en torno a los problemas de baja cobertura,
dispersién, inequidad y desequilibrio financiero.

1.2. BAJA COBERTURA

A pesar de sus propdsitos de universalidad, nues-
tro sistema de seguridad social registra uno de los mas
bajos indices de cobertura en toda América Latina,
incluso alarmante si se le compara con el de Cuba,
Uruaguay, Argentina, Chile, Brasil y Costa Rica; y bas-
tante Inferior, seguan se desprende del Cuadro N°1, al de
México, Peru y Venezuela.

Cuadro N2 1
COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN AMERICA LATINA
Promedio 1985-88
Paises % PEA | %P.Total | Gsto Sd 100%
Socialf*PIB) | Cobertura

Colombia 30 16 2.8 19{25)
Argenting 79 74 11.9 15.1
Bollvia 17 21 2.9 11.4
Brasil* 87 a6 5.2 h.4
Chtle 79 87 8.6 11.0
Ecuador 26 13 3.7 39,4
México 40 60 2.9 5.4
Pera 32 22 2.8 16.6
Uruguay 73 67 8.1 i1.8
Venezuela 54 B0 1.3 29

* Datos para 1980
Fuente: Carmelo Mesa-Lago. Aspectos economico-financieros de la
seguridad soclal en América Latine, 1990
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Segun datos de Hernando Zuleta H., los 3.476.000
aflliados a la seguridad soctial (1SS, Caja Nacional de
Prevision y otras entidades de seguridad social, excepto
Cajas de Compensacién Famillar} constituyen en 1990
stlo el 25% de la Poblacién Econémicamente Activa
(PEA) y el 28% de la poblacién ocupada, representando
no mas del 52% de la poblacién asalariada.

* Por otra parte, dichos afiliados se concentran en
un 85% en el ISS y la Caja Nacilonal de Previsidn,
quedando el resto repartido entre mas de mil entidades.
En lo que respecta especificamente al ISS, la cobertura
alcanza sélo el 20% de la PEA, el 41% de la poblacion
asalariada y el 26% de los municipios.

Tanto o0 mas que los problemas de corrupcion e
ineficiencia administrativa, el disefio del régimen econdé-
mico que susienta la financiacién del sistema es factor
de peso en la dinamica de la cobertura. Se le identifica
incluso como obstaculo estructural. En efecto, los avan-
ces en la cobertura estan subordinados a la dinamica de
salarizacién de nuesira economia, descontando por su-
puesto las mismas restricclones a la expansién del
empleo — base para €l acceso al sistemna.

Este factor esta en el origen de las grandes diferen-
cias en cobertura para las distintas regiones del pais y
grupos de trabajadores en cada actividad econdmica. En
aquellas regiones donde el empleo asalariado es reduci-
do, la cobertura de la seguridad soclal es igualmente
baja. Mientras que los trabajadores de clertas activida-
des urbanas gozan de una cobertura relatitamente alta,
los dedicados a la actividad agropecuaria padecen bajos
indices de proteccién. En ello se hace evidente el nexo
que pudiera haber no sélo entre cobertura- afillacién y
vinceitlo laboral asalariado, sino tamnbién el que conciermne
a las tipologias contractuales que determinan los mayo-



14 ENSAYOS LABORALES [TRES - 1993

res rangos de inestabilidad laboral. Los indices de cober-
tura son mas hajos en aquellas actividades en donde se
presume predomina el empleo precario: Servicios (22%),
Comercio (27%). Construccion (25%) y Sector Primario
(6%). Alcanzan mejores indices de cobertura los aflliados
de la Industria Manufacturera {47%) y los Serviclos
Publicos (99%). Justamente alli donde son caracteristi-
cas la relacion asalariada y la estabilidad del empleo.

Del total de afiliados al IS5 en las cuatro principa-
les ciudades, el 76% corresponde al seclor formal de la
economia. Con una poblacidn de bajos ingresos, sin
posibitidades de acceso a los seguros privados de salud,
un sistema orientado basicamenle hacia los asalariados
discrimina contra los que estan por fuera del circulito de
la moderna economia, Estan ahi, en consecuencia, los
desequilibrios en cobertura para los trabajadores infor-
males, los trabajadores independiernites, los del servicios
doméstico, los trabajadores familiares y los del campo.

De hecho, la propla estructura del mercado de
trabajo atenta contra los propositos de universalidad.
Los susceptibles de vincularse a la seguridad social los
asalariados no son mas del 67% de los ocupados en las
areas urbanas. Ademas, de este lolal de ocupados el 30%
son trabajadores independientes, en tanto que en gene-
ral el 549% labora en la informalidad. Esta segmentacién
y precariedad del empleo ent Colombia esta en la base no
solo de los estrechos indices de cobertura, sino también
del desequilibrio financlero y la inequidad del sistema.
Con ello resulta evidente que, de no mediar un cambio
en el régimen econémico o el disefio de alternativas de
vinculacidén mas amplia mas alla de la presuncion sala-
rial o la solvencia de los no asalariados, permaneceran
insolubles los problemas de inequidad, baja cobertura
y, muy probablemente también, los desequilibrios finan-
cleros.
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1.3. DISPERSION E INEQUIDAD

La bifurcactén a la que hemos aludido es ya un
factor de dispersion del sistema. Se trata de mas de mil
entidades de seguridad social, con cerca de 3 millones y
medio de afiliados y 7 millones de beneficiarios a nivel
nacionat. Un espectro amplisimo de entidades para un
reducido porcentaje de poblacion, ubicada generalmente
en Ios grandes centros urbanos.”

En electo, cerca del 66% de 1as personas protegidas
viven en las cuatro principales ciudades. Los cuatro
departamentos mas Industrializados, segan se despren-
de del Cuadro N°2, concentran cerca del 76% de los
afjllados al ISS, habiendo otros como Cérdoba y Chocd
que no alcanzan a particlpar ni sigulera con el 1%. Sen
elementos de dispersion que fortalecen las caracteristi-
cas de inequidad del sisiema, no obstante su espiritu de
solidaridad. Aparte de que internamente ofrece una
estructura piramidal o estratificada, con mejores bene-
ficios relativos para los grupos de mayor presion y mas
pudientes, paradéficamente el sistermma no llega a donde
deberia hacerlo. Los excluidos de la seguridad social se
caraclerizan por ser los mas vulnerables al desempleo,
los de bajos ingresos y 1os de ocupaciones precarias: los
jovenes, los semianalfabetas o de bajo nivel educativo,
los trabajadores del campo y los informales.

Por el gran nimero de entidades comprometidas
en el sistema, algunas bajo presion por parte de franjas
especificas del sector publico y privado, no resulta ex-
trafia la fuerte inequidad que caracteriza al sistema
actual. Las disparidades en los mecanismos de acceso a
los servicios y/o beneficios pensionales, calidad y monto

3. Para los trabajadores de! sector puiblico exfaten hoy cerca de 16 catas
de cobertura naclonal y 992 en los Srdenes departamental y municipal.
Todas eilas registran no maa de 750 mil afiliados que representan cerca
del 21% del tatal de afilladas en ¢l pats.
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Cuadro N* 2
COBERTURA Y DISTRIBUCION DE
ASEGURADOS DEL ISS
Por departamentos, 1985

DEPARTA- Total Distrib, Cobertura
MENTOS Asegurados % PET
Total 1988011 100 10.1
Antioguia 370168 18.6 13.5
Atlantico 122980 6.2 12.5
Botivar 31105 1.6 4,1
Boyaca 45171 2.3 7.7
Caldas 2804 0.1 1.7
Caquela 21627 1.1 4.1
Cauca 14346 Q.7 3.3
Cesar 12239 0.6 1.9
Cordova 2138 0.1 1.2
Cundinamarca 741933 37.3 18.8
Choco 10228 0.5 5.4
Hulila 21127 1.1 4.9
Guajira 21836 1.1 3.9
Magdalena 16397 0.8 5.3
Meta 17207 0.9 2.5
Narifio 27878 1.4 4.8
N. de Sntnder 22627 1.1 5.4
Quindio 51623 2.6 11.7
Risaralda 56445 3.3 6.8
Santander 6746 0.3 1.9
Sucre 4340 0.2 1.7
Tollma 34386 1.7 4.7
Valle 279956 14.1 13.6

Fuente: Coyuntura Soclal, Fedesarrolle, 1991,

de los mismos, son sustanciales de una entidad a otra.
Las mas ostensibles se refleren a la extension de los
beneficlarios, los subsidios en dinero pagados por ATEP
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y por enfermedad comun; el tiempo de servicio y edad
para la jubflacion; ingreso base de calculo y monto de la
pension, y 1a sustitucion pensional. Sobre este aspecto,
el informe de la Misién Chenery habia hecho ya en 1986
una clara delimitacion entre el ISS, CAJANAL y la enti-
dad correspondiente al Ministerio de Defenisa.

. En algunos aspectos las diferencias son aberran-
tes. [.a edad pensional en CAJANAIL. para hombres y
mujeres €8 de 55 y 50 anos, que contrastan con las
correspondientes de 60 y 65 del ISS. Mientras que en
este nltimo el valor de la pensién se calcula con base en
el promedio salarial de los dos 1ltimos anos, en el seclor
judicial se toma como base el maximo del dltime afio, en
la Contraloria €l maximo de los ultimos seis meses y en
CAJANAL el promedio del Gltimo ano. La inconveniencia
de esta pluralidad de regimenes se hace manifiesta en
las disparidades de los valores pensionales. En 1990 el
nivel promedio de la pensién en el ISS era de 1.3 salarios
minimos, en tanto que el de CAJANAL, CAPRECOM y
CAPRESUB superaban en su orden los dos, tres y cinco
salarios minimos. Esas disparidades contrastan con el
hecho de que los salarios de los afillados a esas entidades
o son sustancialmente superiores a los que predomi-
nan ¢n el Instituto.

Todos estos elementos, al igual que el régimen de
financiacién en cada uno de los subsistemas o enitda-
des, se han constituido en permanentes factores de
desigualdad, acentuados en aquellas entidades diferen-
tes al ISS por la complejidad juridica de las mismas. Ello,
per supuesto, deberd trazar pautas para una futura
reforma. La unificacién de beneflclos y/o regimenes
pensionales es insoslayable, tanto en relacién con el
sector privado y publico como en lo relativo al subsiste-
mna de este altimo.
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1.4. DESEQUILIBRIO FINANCIERO

De acuerdo con la Contraloria General de 1a Repa-
blica, el défleit del sistema de seguridad soclal para
principios de la década alcanzaba ya los 600.000 millo-
nes de pesos. El calculo es, segan algunos analistas,
bastante conservador; para el actuario Ivan Resirepo
Lince, el solo delicit pensional del Instituto en 1988 se
ajustaba a ese monto. Lo clertq es que en esta materia
las estadisticas no son definitivas, mas tratandose de las
Cajas de Prevision o CAJANAL. Con todo, es muy prob-
able que el déficit total supere ampliamente el billon de

pesos.

Hacla el futuro, el desequilibrio actual podria asu-
mir caracteristicas explosivas. Las estimaciones mas
reclentes del Ministerio de Trabajo concluyen que la
deuda del Instituto y del sector publico con sus pensio-
nados y los trabajadores con derechos adquiridos hasta
1992, asciende en su orden a un valor actualizado de
4.7 y 5.1 billones de pesos, para un total de 9.8 billones,
monto cercano al 30% del Producto Interno Bruto (PIB)
de este ano.

La magnitud de estos compromisos no s¢ compa-
dece con el monto de las reservas existentes hoy en todo
el sistema. Frente a esas cilras nadie pondria en duda
la crisis financiera en que se encuentra hoy la seguridad
social de los colombianos, exacerbada por problemas de
corrupcion e ineficiencia administrativa y ia desactuali-
zaclon de algunos requisitos pensionales respecto a las
nuevas condiciones del pais; mas protuberantes, sin
duda, en algunas entidades y en el cubrimiento de
clertos riesgos. Por una parte, a juicio de algunos ana-
istas, la situacién del Instituto parece no ser tan explo-
siva como la del subsector publico. Por otra, hay eviden-
cia de que los seguros de salud soportan menores difl-
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cultades financieras que los correspondientes a los se-
guros econdémicos, sin que se obvien los desajustes
administrativos que se revierten financieramente a todo
el sistema.

Como se ha dicho, el financlamiento de los seguros
obligatorios se basa en aportes scbre némina y salario.
Sin embargo, el régimen de financiacién es diferente
seguin se trate de los seguros de salud o de los seguros
econdémicos (pensiones), y segin se trate del ISS o de las
Cajas de Prevision. En relacion con los seguros de salud,
riesgos de corto plazo, el sistema opera en general con
¢l régimen de reparto simple. Dentro del Instituto, el
régimen financiero de los seguros de ATEP es el de
reparto con capitales de cobertura, en tanto que las
contingencias de invalidez, vejez y muerte se manejan
con el régimen de prima media escalonada, segiun se
establece en la legislacion de los anos sesenta y se
estipula taxativamente en el Decreto Ley 1650 de 1977,

Para la generalidad del sistema de Cajas de Previ-
sion, la financiacion de pensiones ha operado de hecho
también con un régimen de reparto simple, toda vez que
no se hicleron ningan tipo de reservas. Por estas cir-
cunsiancias, particularmente CAJANAL soporta graves
desequilibrios financieros que han debido ser creciente-
mente cublerios con presupuesio naclonal. Circunstan-
clas a las cuales no se ha visto ain avocado el ISS.
Cuando el Instituto inicié el cubrimiento de los seguros
de IVM se pensd en un régimen con reajustes progrestvos
en.las cotizaciones (Decreto 3041 de 1966). Los aportes
por IVM para los primeros cinco anos a partir de 1967
debian ser iguales a una tasa global del 6% sobre los
salartos asegurables (3 puntos porcentuales el patrén,
1.5 el trabajador y 1.5 el Estado), con modificaciones en
los quinguenios subsiguientes que permitieran mante-
ner en equilibrio las finanzas de este seguro; para 1993
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los calculos actuariales habian estimado una cotizacién
global del 22%.

El Estado incumplié sistematicamente sus corn-
promisos, incluso desde 1946, cuando fue creado el
Insttuto. Para el seguro de IVM el incumplimiento se dio
de hecho hasta principios de los setenta, cuando la
promulgacion de los Decretos Leyes 433 de 1971 y 1935
de 1973 le permitieron liberarse de la obligacién contri-
butiva para estos seguros. De tal modo que la tasa
efecliva con que se inicié el cubrimiento del seguro de
IVM por parte del Instituto fue del 4.5%, bajo un régimen
bipartito: 2/3 el patrén y 1/3 el trabajador, A lo largo de
los anos setenta y primera mitad de los ochenta, la tasa
de cotizacion no fue reajustada en los términos en que
aconsejaban los estudlos actuariales. Solo vino a ser
incrementada hasta el reclente 6.5% con el Decreto 2879
de 1985, cuando en rigor los estudios 1écnicos recomen -
daban que la misma no debia ser en ese afno Inferior al
15%.

En tales circunstancias, la acumulacion de reser-
vas por parte del Instituto de Seguros Soclales se torma-
ba progresivamente decreclente, tanto por la desactua-
lizacion de las tarifas como por el régimen y manejo de
inversiones del margen de reservas, descontando los
recurrentes traslados de fondos a los seguros de salud.?
Enalgun grado esto ultimo tuvo piso legal con el Decreto

4. El Decreto 687 de 1967 permitlé ¢l manejo de las reservas del 1SS
a través de contrato de fldeicomiso y suscripelén de bonos de valor
constante para seguridad social con el Banco de la Repiiblica. Las
reservas debian invertirse en un 805 en bonos de valor constante, a
través del IFT y el BCH: un 10% en depdsitos bancarios y documentos
de deuda con €l Bance de la Repidblica; y ¢l 10% restante en aporice
al Fondo Nacional Hospitalario. Con ¢l Decreto Ley 1850 de 1977 sele
hicieron modificaciones al manejo de estas reservas, pero sin que ello
lograra superar los obstaculos de fondo. Reclentemente hubo modiifi-
cactones al respecte, a través de la Ley 48 de 1990,
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Ley 1935 de 1973, que otorgd clerta flexibilidad a este
tipo de transferencias de recursos.

Parece evidente e insoslayable la responsabilidad
del Estado en el desequilibrio finaciero del Instituto
tanto como en CAJANAL y otras entidades del sector
publico, mas atn cuando se trata del espinoso tema de
la corrupcién, el arbitraje de las reservas y ¢l manejo
politico de estos asuntos, gue desborda incluso el Ambito
interno del ISS. El Estado, fuera de no haber cotizado
para los seguros pensionales, tampoco dio curso a los
ajustes en la cotizacién que recomendaba literalmente
para estos asuntos la legislacién vigente. Luego de una
lectura atenta del Decreto Ley 1650 de 1977, uno no
puede sustraerse a ciertas conclusiones de sentido co-
mun: de noe haber mediado el manejo politico en el
cumplimiento de la Ley, los desajustes financieros que
observa hoy el Instituto habrian sido de magnitudes
MEINos gravosas.

De otro lado, las presiones sobre las finanzas del
Instituto tuvieron origen igualmente en la dinamica que
han venido asurniendo los indices de cobertura y el
mercado de trabajo. Sobre esto altimo basta retomar lo
ya anotado respecto de la informalidad, la creciente
inestabilidad y la rotacidn laboral. Su incidencia en el
comportamiento de los afiliados ha sido abiertamente
regresiva, tanto en lo relativo a su evolucidén absoluta
como en lo que tiene que ver con su fidelidad al sistema.

Para el ISS, el indicador de esta altima es cercano
al 50%; lo que significa que la inestabilidad y rotacién
laboral en ¢l pais €38 de tal magnitud que, en promedio,
un afiliado al Instituto logra cotizar sélo 6 de cada 12
meses al afo. Pero, adicionalmente, 1a evolucion relativa
del nimero de afiliados tampoco ha sido favorable a las
previsiones financieras del ISS. En el Grdfice N?1 puede
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Grafico N® 1
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observarse como el comportamiento de los afilados
registra una tendecia ascendente mucho mas acelerada
gue la de los pensionados. De tal forma que de 30
afiliados por cada pensionado en 1980, el Insituto asi-
mila hoy un cociente paralelo no superior a 13.°

No cabe duda de que este conjunto de equivocos,
al lado de clertos problemas administrativos y estructu-
rales, son causas del deteriorode la capacidad financiera
que pudo haber tenido el Instituto. Segin algunos ana-
listas, en un sistema de prima media escalonada, el
coeficiente de reservas no debe ser inferior a cuatro
puntos. En el ISS dicho coeficiente ha venido descen-

b. Conviene indicar que a eate respecto la situacién del sector pablico
ea quizim més preocupante. El indicador sefialada se ublca entre 3 ¥
5 para CAJANAL, CAPRECOM y la Caja de la Policia Nacional.
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diendo en forma tan acclerada que actualmente no
supera lpa 2 puntos (véase Grifico N°2).

Gragfico N* 2
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De acuerdo con Cecilia Lopez, exdirectora del ISS,
los gastos pensionales del Insttuto ascienden a 240
millones de pesos anuales, que téchicamente exigirian
unas reservas minimas de cuatro veces ese valor, €S
decir, un monto cercanoc al billon de pesos. Sin embargao,
las reservas del ISS parecen ne superar los 450 mil
millones de pesos, lo que lo coloca en situacion deficita-
ria, €n un valor que sobrepasa el medio billén de pesos.

Sin embargo, todo lo anterior guarda relacién con
los problemas financieros por ¢l lado de los Ingresos. La
dinamica de los egresaos se ha constituido también en
una fuente importante de desequilibrio financiero. Para

Coef. Reservas
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el conjunto del sistema se presentan problemas admi-
nistrativos asociados a la duplicidad de funciones, acen-
tuada tendencia a la prestacion de servicios de salud con
infraestructura propia. no obstante existir altemativas
en ¢l resto del sistema. Se habla igualmente de mayores
costos de este servicio debido a los fuertes procesos
Inflacionarios, que afectan en el mismo sentido a los
costos de funcionamiento, los administrativos y de pago
de pensiones.

Segun se observa en el. Grdfico N*3, ¢l crecimientio
de los costos del seguro de VM ha sido superior al
crecimiento de los salarios asegurados, Mayores costos
pensionales que tienen origen también en las disposiclo-
nes legales sobre ajustes de pensiones segiin ¢l porcen-
laje de incremento del salario minimo, tanto como lo que
tiene que ver con la exigencia legal sobre pension no
inferior a un salario minimo Ley 4 de 1976 y Ley 71 de

Grfico N2 3
EVOLUCION, COSTOS Y SALARIOS ASIGNADOS
Indice 1980 = 100,0 IVM-ISS
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1988. Mas ann, la reforma en este altimo ano incluyé en
el régimen sucesorial a padres y hermanos invalidos
dependientes del pensionado, y compatibilizd los perio-
dos de aporte en el sector publico con el del sector
privado. Segin algunos analistas, en general se trata de
un espectro de prestaciones bondadosas, soclalmente
convenientes, pero para cuyo cubrimiento econdmico no
se hicieron los ajusies necesarios en el sistema.

Pero, quiza el factor mas polémico respecto al
efecto de mayores costos sobre la situacion financiera
del 1SS, tiene que ver con la edad de jubilacién. Al
momento de instituirse los seguros de IVM, otra era la
esperanza ¢ el promedio de vida de los colombianos.
Parece ser que los desajustes son tan grandes que hoy,
con una esperanza de vida al nacer algo superior a los
setenta anos (de 20 al llegar a los 60 arnios), una pension
puede dar lugar a una renta vitalicia de treinta afos y,
en algunos casos, mayor; con lo cual el periodo de la
pension estaria superando €l periodo de cotizacién,
cuando se estima que para la sana autofinanctacién det
sistema este Gltimo debe por lo menos duplicar al pri-
mero,

Sin embargo, en este asunto la reflexion merece un
nivel de precision bastante cuidadoso. Lo relativo a la
renta vitalicia desborda el limite de vida del pensionado,
sumando linalmente el periodo de la pension sustituta.
Por lo demas, el asunto mereceria esfuerzos de diferen-
clacion entre la esperanza de vida de la poblacién en
general y la esperanza de vida de la franja de los asegu-
rados y pensionados. Para el caso del IS5, la estructura
socioecondmica de los afllfados podria sugerlr una espe-
ranza de vida algo inferior a la calculada para la genera-
lidad de los colombianos. Sobre este asunto conviene
retener los analisls de Eduardo Sarmiento.
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En todo caso, existe una urdimbre de factores
deterforantes en la situacién actual del sistema de segu-
ridad soclal, cuyo peso individual no es facil de determi-
nar en forma concluyente. No obstante, los distinlos
propositos de reforma pensional coinciden en la necesi-
dad de modificar cualquiera sea el régimen financiero
adoptado las edades limites para obtener la pension, la
base salarial para el calculo de la misma, la tasa de
cotizacién y el numero minimo de semanas colizadas.



2. LA PROPUESTA GUBERNAMENTAL
DE REFORMA AL SISTEMA PENSIONAL

El debate sobre la reforma al sistema de seguridad
social del pais se perfild, desde sus inicios, casi exclusi-
vamerntte hacia la problematica de los seguraos econdmi-
cos. En lo relativo a los seguros de salud, fuera de clerta
discusion incenclusa en lorno a las reformas sugeridas
por el Instituto de Seguros Soclales, Planeacion Nacional
y el Ministerio de S5alud, hasta hace pocos meses ennada
o casi nada se habia avanzado. En las allimas semanas,
¢l Ministro de Salud, Juan Luis Londono, hizo explicita
su propuesta de privatizar este servicio a través de la
conformacion de "empresas solidarias de salud”, en
documenio que fue aprobadoe por los miembros del
Conpes Social. Justamente, uno de los resultados del
debate a lo largo de los Gltimos dos aros ha sido el de
recoger las inquietudes en tormo al problema de la salud,
bastante explicito en las recientes sesiones de la Comi-
sion VII de Senado y Camara. Con ello se ha hecho en
alguna medida eco a las sugerencias de ciertos acadé-
micos y del propio movimiento sindical, quienes persist-
entemente se¢ han manifestado en favor de una reforma
integral, muy cercana a la filosofia del modelo inglés de
sefuridad social.

Desde 1a otra orilla se han formulado alternativas
que Intentan recoger las experienclas de paises como
Singapur, EE.UU. y Chile. Sesgadas hacia ¢l problema
pensional, las propuestas de FEDESARROLLO y la ANIF

(27)
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se inspiran en la reforma llevada a cabo a principlos de
la década pasada en este Ultimo pais, erigida sobre la
base de un régimen de capitalizacién individual, Por su
parte, el Goblermo quiso Iniclalmente articular su pro-
puesta con base en un sistema mixto, pero derivando
finalmente hacla una propuesia bastante similar al
modelo chileno,

No es el objelo de este texto dar cuenta de todas
las propuestas presentes en el debate.® Nos centraremos
en las formulaciones del gobierno, a las cuales intenta-
remos posteriormente someter a un balance evaluativo.

2.1. EL MEMORANDO DEL MINISTRO

La Constitucion de 1991, en su Articulo Transito-
rio numero 57, obligaba a la conformacién de una
Comisién para que, en un plazo de 180 dias a partir de
su vigencla, elaborara una propuesta de reforma a la
seguridad social del pais. De esa Comisién conformada
por representantes del Gobiemo, los gremios econdmi-
cos, los sindicatos, los movimientos peliticos y sociales,
los campesinos y los trabajadores informales debia sur-
gir un acuerdo base para el diseno de los proyectos de
ley que debian someterse posleriormente a considera-
cion del Congreso.

La anica propuesta considerada por esta Comision
provino del gobierno nacional, contenida en un memao-
rando con {echa 18 de noviembre de 1991, firmado por
el Ministro de Trabajo de ese entonces, Francisco Posada

de la Pena. Esta propuesta motivé inicialmente el cruce

6. La resefia y evaluacidn de algunas propuestas de reforma distintas
a las sugeridas por €] Goblerno las reallza Huge Lipez Castaio en un
excelente documento elaborado justamente en los albores de! debate
([LOPEZ 1991a). En ¢l momento en que este texto era entregado a
imprenta, ha llegado a nuestras manos ¢l llhro de Cecllla Lopez
Montano, Juan Carloy Ramirez y otras: Andlisis de las altemativas para
ura reforma penstonal ent Colombia
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de opiniones entre la Central Unitaria de Trabajadores
{CUT) y los representantes gubernamentales en la Comi-
sion, registradas en los memorandos respectivos del 3 y
10 de dieciembre de ese ano. La respuesta de estos
ultimos no satisfiso las espectativas de los dirigentes
sindicales. Con elio se abria definitivamente el debate,
con la concurrencia de académicos, gremios econémicos
y organismos no gubemamentales.

El primer propdsito que se trazaba esta propuesta
era el de separar financiera y administrativamente los
segurgs econdmicos de los seguros de salud. Para los
primeros se trataba de reorientarlos basicamerte hacia
un régimen de capitalizacién, bajo la presunta inopera-
nancia del actual régimen de reparto.

Se trataria {gualmente de unificar o convocar a un
solo sistema tanto a trabajadores del sector publico
como a los del sector privado. El nuevo modelo consis-
Uria iniclalmente en vun sisterna basico, en donde que-
darian los ya pensionados y los "viejos cotizantes” (segiin
edad o nimero de semanas cotizadas). Este sistema
basico, asimitable al actual 1SS, tendria la obligacién de
pagar las pensiones en curso y las que se deriven de los
viejos cotizantes, ademas de una pension minima para
la totalidad de los afilados al sistema. Penslon minima
que en principio habria de ser igual a un salario minimo
legal. En segunda instancia tendriamos paralelamente
un sistema complementario, consistente en fondos pri-
vadoes de pensiones manejados por entidades especiali-
zadas del sector flnanciero, las mismas que hoy manejan
los fondos de cesantias. En ese sistema complementario,
tanto como en el basico, estan obligados a vincularse los
"jovenes cotizantes” y los nuevos que entren al sistema.
Voluntariamente, los del sistema basico podrian trasla-
darse a este nltimo.



30 ENSAYOS LABORALES [TRES - 1993

La propuesta era explicita respecto aque el sistema
basico garantizaria pensién minima a todos los aflliados,
tanto a los viejos como a aquellos del sistema comple-
mentario que con relacidn al salario minimo fueran
deficltarios al momento de devengar su pensién. En este
Caso seria un ajuste o complemento de pensiones hasta
¢l minimo legal. Para ello el sistema basico se financiaria
con la totalidad de los aportes de los viejos y con una
porcién de los aportes de los jovenes y nuevos, debiendo
¢l Estado adiclonar presupuestalmente en caso de que
el fondo fuese con todo deficitario. De modeo que el
sistema complementario quedaria financiado exclusiva-
mente con aquella parte de la cotizacidn de los jovenes
¥ los nuevos, que restaria luego de cubrir parcialmente
el fondo basico, desdoblandose en cuentas de capitzall-
zacion Individual cuyo monto determina la pension a
devengarse,

Entretanto, los actuales pensionados y los viejos
dentro dei sistema basico se mantendrian bajo el régi-
men vigente, lo cual significa que habrian de conservar
sus benelicios actuales, la edad minima para acceder a
la pensidn y la base de calculo de la misma. Asi los viejos
como los nuevos tanto los del basico como los del
complementario verian incrementada su tasa de cotiza-
cién, la cual en principio se pensaba podria ser del 10%
pudiendo ascender al 13% bajo consideraciones mas
radicales. Las edades minimas de acceso a la pensién
serian incrementadas para aquellos que queden depen-
diendo exclusivamente del sistema complementario los
jovenes y nuevos cotizantes. En tal sentido se sugeria la
unificacidén de edades entre hombres y mujeres, quedan-
do en un tope no inferior a 65 anoes.

Es claro que el costo de implementacién de este
modelo, y en parte su funcionamiento a corto y mediano
plazo, recae fundamentalmente sobre los jévenes-nue-
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vos cotizantes y el Estado. Estos deberdn financtar las
actuales pensiones y las que se generen en el futuro para
los hoy viejos. El Estado, a través de asignaciones pre-
supuestales y los {Gvenes, mediante el sacrificio de parte
de su contribucidén. A la reforma asi planteada se le
hicieron en su momento objeciones de diverso orden,
algunas de las cuales derivan de su marcado perfil a
favor del régimen de capitalizaciéon en desfavor de las
eventuales bondades del reparto simple.

Quizas en lo que mas se hizo énfasis corresponde
justamenie a los costos ya mencionados, pero no s6lo a
los imputados a la mera fase de transicidn, sino también
al future funcionamiento del sistema. Se preveia para el
fondo basico una persistente situacion deficitaria, desde
un inicio, dada la sustraccién deflnitiva de nuevos coti-
zantes y, en ¢l futuro, debido a su compromiso respecto
a pensiones minimas para todos los afiliados al sistema.

Esto ultiimo tiene que ver con €l monto de pensio-
nes que el sistema planteado (capitalizacion individual)
ofrece a los trabajadores colomblanos. En lanto que las
mismas no dependerian solamente de lo que se establez-
¢ca en materia de edades y tasas de cotlzaciéon sino
también de las lasas de rentabilidad de los fondos, los
Incrementos salariales y el grado de fidelidad al sistema,
relacionada €sta ultima con el tipo de contratacién y la
estabilidad laboral, no hay seguridad de que dichas
pensiones superen con mucho el salario minimo legal.

A este respecto, sin embargo, los temores van mas
alla de la eventual Incapacidad fiscal del Estado para
garantizar aquellas pensiones minimas. El protagonis-
mo de las tasas de rentabilidad que puedan ofrecer los
fondos le conflere un alto grado de incertidumbre a los
montos finales de las penslones, incluso a niveles mini-
mos aceptables. Con razon se ha concluido que este
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sistema, sometido a los azares de la gestion privada, no
ofrece seguridad respecto a los efectos negativos de
eventuales crisis econdémicas y /o procesos hiperinflacio-
narios.

Con todo, la propuesta tampoco ofrecia salidas
clertas al problema de la baja cobertura. El sistema
continuaria sesgado hacia los asalariados estables del
sector formal de la economia, y la poeca capacidad fiscal
que pudlera tener ¢l Estade para extender programas
especlales hacla las franjas excluidas estaria comprome-
tida en la transicidén misma del sisterna y el cubrimiento
del déficit del fondo basice.

Finalmente, la propuesta del Ministro Francisco
Posada de la Pefia, no obstante sus explicitos votos al
respecto, carecia de mecanismos clertos en materia de
solidaridad. La opcion de fondos de capitalizacion indi-
vidual, con propésitos de fortalecer el mercado de capi-
tales via ahorro forzoso, reduce la misma a una mera
solidaridad intergeneracional, en los términos senalados
no slempre redistributiva como cabria esperarse. No se
abririan posibilidades para la solidaridad entre regiones
0 entre grupos poblacionales de ingresos y condiciones
econdmicas heterogéneas.

2.2. EL PROYECTO DE LEY 155

Recoglendo parcialmente las sugerencias del Me-
morande ya reseitado, el Ministro de Trabajo Luls Fer-
nando Ramirez puso a consideracion del Senado el
Proyecto de Ley 155. La propuesta tiene como efe central
la creacién de un Sistema de Ahorro Pensional (SAP), de
afiliacién obligatoria para quienes ingresen por primera
vez al sistema de seguridad soclal y opcional para los
hoy integrados al ISS y las cajas o entidades del sector
publico. La opcidn de traslado cuenta sélo para aquellos
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que siendo mujeres y hombres no superen en su orden
los cincuenta y cincuenta y cinco anos.

Al interior del SAP, cada trabajador tendra su
cuenta de capitalizacién individual para pensién de
vejez. De los trece puntos porcentuales de cotizacién
global que estipula ¢l proyecto, diez puntos deberan ser
dirigidos a esa cuenta de capitzalicton individual, justa-
mente la cotizacion patronal. Los 3.5 restantes cifra
correspondiente al aporte del trabajador deberan costear
los gastos de administracion y las primas de seguros
para pensiones de invalidez y de sobrevivientes.

De acuerdo con el proyecto, la creacidn del SAP no
obsta para que contimien funcionando el ISS y las cajas
o entidades del sector pablico, las cuales habrian de
responder por los seguros econdmicos y de salud de
quienes opten por quedarse en las mismas, asi como el
seguro por enfermedad general y maternidad (EGM) y,
eventualmenie, el de accidente de trabajo y enfermedad
profesional (ATEP} para los vinculados al sistema de
ahorro pensional.

Tratandose de una propuesta dirigida basicamente
a la problematica pensional, ¢l proyecto se extlende en
puntualizar las transformaciones que irian del anterlor
régimen al nuevo sistema pensional; delimita un terriio-
rio de transicion a fin de unificar y aumentar los requi-
sitos de edad pensional a los sesenta y cinco anos y a
mil quinientas el nimero minimo de semanas de cotiza-
clon.

Hacia el futuro, el proyecto prevé ajustes penslo-
nales al minimo legal para quienes hablendo cumplido
los requisitos de edad y de semanas cotlzadas no logra-
sen ahorrar en su cuenta individual los recursos sufi-
clentes para una penston igual o superior a ese monto.
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Esa garantia de pension minima debera ser cubierta con
recursos del fisco nacional.

A lo largo de la propuesta legislativa del Ministro
Ramirez, se hacen explicitas puntualizaciones en tormno
a la vigilancia y control de parte del Estado hacla las
Socledades Administradoras de Pensiones. En el evento
en que s5¢ presentasen quiebras de algunas de éstas,
seria el Estado el que habria de responder por los
recursos de los aflliados. A las Sociedades se les exigiria
igualmente una rentabtliad minima sobre los fondos
administrados, la cual guardaria relacion con la DTF y
el promedio de rentabilidades del conjunto de Socieda-
des Administradoras de Pensiones.

Finalmente, el proyeclo avanza mds alla del pro-
blema pensional. Postula la creacion del subsidio a la
pérdida del empleo y el auxilio a la tercera edad. El
subsidio al desempleo tendria una vigencia de tres anos.
Para tener derecho al mismo, el trabajador debera cum-
plir, entre otros, los requisitos de no haber hecho deja-
cion voluntaria de su alimo empleo, haber estado en
éste por un periodo continuoe no inferior a dos anos, ser
jefe de hogar y haber estado devengando no méas de tres
salarios minimos legales,

El trabajador recibiria como subsidio, por un pe-
riodo no superior a ocho semana, un ingreso mensual
no superior a un salario minimo legal. El auxilio a la
tercera edad estaria dirigido a aquellos anclanos indi-
gentes con edades superiores a setenta afios. La mesada
en dinero no seria superior a medio salario minimo legal.

2.2.1, Consideraciones generales sobre el Proyecto’

El centrarse justamente en lo pensional -no obs-
tante sus propdsitos relativos al subslidio de desempleo
y auxilio a la atercera edad- constituye la primera obje-
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cién generalizada al proyecto del gobierne, en la medida
en que 1o se compadece con la integralidad del problema
de la seguridad social en el pais. Por lo demas, tanto en
su aspecto central como en aquetlos elementos comple-
mentarios y puntuales, el proyecto debe ser evaluado en
relaciéon con los desequilibrios que presenta hoy nuestro
sistema de seguridad social, dilucidados en el primer
capitulo de este texto. Por ello 1la pregunta obligada es si
la propuesta del goblerno habra de solucionar aquellos
problemas que motivan hoy una reforina en esta mate-
ra.

— Baja cobertura, inequidad ¢ insolidaridad.

No obstante sus propositos de universalidad, se
reconoce que la cobertura de nuestro sistema de segu-
ridad soclal €s de las mas bajas de América Latina. En
la parte inicial de este texto veiamos como los 3.6
millones de afillados al sistema, representaban no mas
del 25% de la poblacién econdmicamente activa y el 52%
de la poblacién asalariada,

Este tipo de circunstancias representan, sin duda,
grandes retos a cualquier propuesta de reforma. Por
fuerza de los hechos y por disposicion constitucional, es
Insoslayable el propodsito de avanzar en la universaliza-
cion de la seguridad social en el pais. Sin embargo, al
respecto el proyecto gubermamential deja profundas du-
das.

Considerando que el acceso al sistema supone
vinculo laboral explicito —relactén contractual basica-
mente asalariada-, esta reducida cobertura guarda rela-
cion directa con los protuberantes desequilibrios de
nuestro mercado de trabajo. Por ello la precaria orienta-

7. Para la evaluacién del Proyvecto de Ley 155 tuve fa fortuna de contar

con el acompanamiento del economista Angel Soto, Véasc Revista de
e ENS N®27.
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clon del sistema hacia aquellas regiones del pais de
menores niveles de desarrollo, En tal sentido, el proyecto
de reforma no supera el sesgo que nuestro sistema
genera a favor de los asalariados estables del sector
formal de la economia,

Mas aun, la poca capacidad fiscal que pudiera
tener el Estado para extender programas especiales
hacia las franfas excluidas, estaria comprometida en la
transicion del viejo al nuevo sistema y en la garantia de
complementar pensiones al minimo legal, segiin vere-
mos enseguida. Es claro que las alternativas del proyecto
a esta baja cobertura son subsidiarias de aquellos crite-
rios que ya explicltamente habia planteado el Ministro
Francisco Posada de la Pena, cuando a través de su
memorando quiso marcarle pautas a la Comisién sobre
Seguridad Social respecto a la reforma al régimen pen-
sional del pais.

Como lo ha afirmado algiin analista, la solucién se
deja en manos de la macroeconomia: en el largo plazo,
una vez que en el mercado de trabajo el grado de
salarizacion haya alcanzado el 100% se supone que la
cobertura sera automaticamente universal. Esta pre-
suncion echa mano de un excepcional optimismao res-
pecto a los resultados del proceso de apertura e interna-
clonalizacion de la economia nacional. Como afirmara
Keynes: en el largo plazo todos estaremos muertos.

El régimen de capitalizacion, en los términocs su-
geridos, profundiza la brecha que hoy existe entre los
trabajadores colombianos respecto al sistema de segu-
ridad social. El bajo grado de salarizacion (con tendencia
a acentuarse por la via del permanente crecimiento del
trabajo independiente y de la mayor informalizacién de
la econornia), la inestabilidad laboral (probablemente
acentuada con la aprobacidn de la Ley 50, que instituye
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mecanismos de flexibilizacién laboral a través de la
vinculacion temporal y los contratos de corta duracion)
y la poca capacidad de ahorro de los trabajadores,
continuarian escenificando los mayores obstaculos para
una efectiva universalizacién de la seguridad social en

el pais.

Por otra parte, a pesar de la consideracién explicita
frente al necesarto espiritu de solidaridad en materia de
seguridad soclal, el proyecto del Ministro Ramirez es
igualmente recortado a su respecto. En principio, el
transito del actuat régimen de prima media escalonada
al de capitalizacion individual, supone la responsabili-
dad individual en materia pensional, la individualizacién
de la seguridad social, desdibujando el pacto intergene-
racional con que ha venido evolucionando el régimen
actual.

Se instituye una suerte de solidaridad externa, de
orden mas bien negativa, toda vez que el complemento
de pension minima habra de cubrrlo el Estado con
recursos del presupuesto. Con ello ia generalidad de los
colombianos entrariamos a financiar la seguridad pen-
sional de una franja reducida de trabajadores (los que
han logrado afiliarse al sistemna), lo cual es a todas luces
regresivo.

Por esta via estariamos Incluso multiplicando los
factores de inequidad actuales. Basta con pensar en los
concludadanos de aquellas regiones con menores nive-
les de desarrollo econémico, con franjas laborales de
bajos grados de salarizactén (excluidos en tal virtud del
sistema de seguridad social), pagando con sus impues-
tos la seguridad social de los aflliados que Justamente
se concentran en las principales dreas urbanas del pais.

Algunos factores de inequidad, derivados del ca-
racter disperso del sistema actual, son ciertamente po-
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dados por aquellas disposiclones tendientes a la unifi-
cacion de clertos escenarios. Tante para un amplio
margen de afillados a las actuales Instituclones como
para la fuerza laboral vinculada al SAP, se unifican los
limites de edad (65 afnos) y el ndmero minimo de sema-
nas cotizadas (1.500). Sin embargo, perviviria el riesgo
de un retorno a los viejos privilegios. A pesar de la
unificacidon de las cajas y entidades deficitarias del orden
nacional en tomo al Fondo de Penslones Pablicas del
Nivel Nacional, el proyecto no supera el futerte grado de
dispersidon del subsistema puablico. Mas aan, el proyecto
mismo habra de prolongar dicha situacién, al solicitar
facultades extraordinarias para el Presidente de la Re-
publica a lin de establecer en ¢l futuro un régimen de
fondos pensionales departamentales y municipales,
eventualmente con regimenes especiales.

De otro lado, la unificacidn de la edad minima
pensional de 65 anos, tanto para hombres como para
mujeres, no excluye cierto tipo de Ineqguidad e injusticia
para estas ttltimas, relacionada con los montos pensio-
nales a devengar. Es evidente que a partir de un nivel
especifico de ahorre en la cuenta individual, €l monto de
la pension es Inversamente proporcional a la esperanza
de vida, Entre mayor sea ésta, menor la mesada que
habra de resultar del ahorro en la cuenta individual.
Este es el caso de la mujer en nuesiro pais, cuya
expectaliva de vida a los 65 anos es supertor a la de los
hombres. El caso s relevante por cuanto no son pocas
las mujeres asalarladas vinculadas hoy al sistema de
seguridad soclal. En el IS5 éstas representan cerca del
40% del total de afilados, de las cuales 30 de cada 100
cotizan sobre una base salarial igual al minimo legal.

Esta incertidumbre respecto al problema de la baja
cobertura, la inequidad y la ausencia de solidaridad,
sobrevive incluso a los dos aspectos de mayor enverga-
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dura del proyecto de ley presentado por el Minisiro Luis
Fernando Ramirez: subsidio a la pérdida de empleo y
auxilio a la vejez indigente.

En efecto, aun en sus aspiraciones mas significa-
tivas, ¢l proyecto es igualmente excluyente y recortado.
El subsidioc por pérdida del empleo, focalizado coyuntu-
ralmente para los desequilibrios procedentes de la aper-
tura economica, tendria una vigencia no mayor a tres
anos, ignorandose la real dimension que ¢l fenomeno del
desempleo tiene hoy en el pais. Por lo demés, algunas
de las condiciones que deberan cumplir los aspirantes a
ese subsidio, en especial la relativa a la continuidad de
contrato de mindmo dos arnos previa a su ruptura no
voluntaria por parte del trabajador, no consultan las
condiciones rectentes a las que se ha visto sometido el
mercado laboral colombiano: fueries restructuraciones
~en la némina del sector pablico y privado y altos indices

de rotacion de la mano de obra, A €llo debe agregarse la
falacia de un subsidio cuya duracién no seria mayor de
dos meses, cuando el promedio de la cesantia estimada
ernl el pais {lo que dura un desempleado en hallar un
nuevo empleo a partir de la pérdida del aliimo) en la
ultima decada se ha movido entre 32 y 44 semanas, es
decir entre 8 y 11 meses.

El auxilio a la vejez indigente es sin duda la aspl-
racion de mayor allento soclal en todo el proyecio de
reforma. A su respecto cabrian, sin embargo, dos preci-
slones. La primera concieme al limite de edad. Parece
evidente que siendo la esperanza de vida a los setenta
anos de trece mas, las posibilidades de disfrute del
auxilio por parle del indigente mayor a esa edad son
bastanie limitadas. Son hoy muy pocos 1os colombiancs
que en condiciones de indigencia superen ese tope de
edad. En tal sentido cabria expandir el limite de la misma
hasta los sesenta arios, que supondria anualmente un
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costo adicional (suponiendo auxilios de medio salario
minimo) no superior al 0.1% del PIB.

La segunda precistén es relativa a la naturaleza del
auxilio. Poco se ganaria nuestra sociedad con cederle a
los indigentes un mero auxilio en dinero, ignorando de
esa forma la multiplicidad de necesidades de los mismos.
(Juiza seria mas efectivo acompanar la mesada en dinero
con la oferta de ciertos servicios pertinentes a su condi-
clon de indigentes, en los 1érminos en que el profesor
Hugo Lopez lo ha sugerido: asilos y programas de recrea-
cion adminisirados por los gobiernos locales y/o por
organismos no gubernamentales.

La naturaleza timida y recortada del proyecto de
reforma, aun en sus ambitos de mayor perfil social,
subraya el conflicto que subyace en los propdsitos de
solucion financiera y las aspiraciones de justicia social
connaturales a todo sistema de seguridad social.

— La solucién al problema financiero: alto costo
fiscal

La superacion del bache financiero del actual sis-
tema, deriva claramente en ¢l compromiso de un alto
porcentaje de los ingresos de la nactén. En efecto, sobre
el presupuesto penderian no s610 los complementos de
pension minima, sino igualmente las obligaciones con
los actuales pensionados y los aflliados con derechos
adquiridos. El régimen de transicidén compromete al
Estado en la garantia de bonos pensionales para los
afiliados que opten por el sisterna de ahorro pensionat.
Bonos de garantia por semanas cotizadas o derechos
pensionales en el actual sistema, cuyos valores actuali-
zados no son Inferiores al 30% 6 35% del PIB.

A nadie escapan los efectos que este tipo de com-
promisos supone en materia de gasto social, particular-
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mernte en lo que tiene que ver con los objetivos y metas
trazados en el Plan de Desarrollo. Asi mismo, se entiende
por que el proyecto no explicita un mayor compromiso
estatal a fin de garantizar la vinculacién al sistemna de
franjas laborales hasta hoy excluidas, como lo son los
trabajadores del campo y €l grueso de los trabajadores
informales.

En clerta forma, este tipo de contraste pone de
presente ¢l conflicto que subyace en la reforma al siste-
ma de seguridad social: la superposicién de la estabill-
zacion de sus finanzas con las dimensfones sociales que
le son connaturales. Se pretende solucionar los desequi-
librios financieros, desestimando los sesgos sociales gue
la propuesta podria estar multiplicando; bastante expli-
citas Incluso cuando se hace mencién a sus virtudes
respeclo al fortalecimiento al mercado de capitales. Se
nos antoja ilegitimo, en este Ambito, escamotear la
naturaleza misma del sistema de seguridad social para
fines de politica econémica.

Acorde con postulados de orden méas global y
rectores de la politica econdmica, el proyecto de reforma
hace suyo el principio de eficiencia, entendida justamen-
te en su acepciéon econémica y operativa, Desde este
punto de vista, medidas como el aumento de la tasa de
cotizaciéon y la edad de jubflacién convienen a una
solucién econémica de los desequilibrios actuales (incre-
mento de los ingresos), en forma paralela con el efecto
resirictivo sobre los gastos derivado de 1a reduccion del
periodo promedio de disfrute de la pensién; incluso mas
alla de la conveniencia soclal de tales sugerencias. Asi
mismo, instituclonalmente se presume que ¢l manejo de
tos Tecursos por parte del sector privado le otorgaria al
sistema mayor eficiencia, descartando el margen de
competencia que le cabria al ISS toda vez que no estd
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obligado al lucro, pudiendo oficiar como arbitro regula-
dor de precios.

Dejando de lado la discusion relativa a las bonda-
des y/o rlesgos comparativos de la gestidon publica y
privada, nos parece pertinente subrayar como el gran
esfuerzo flscal que supone este proyecto no se desdobla
ni se expresa en una mayor solidaridaqd, Justicia y equi-
dad social. Como se ha dicho, el proyecto deja claramen-
te de lado o profundiza atn mas los desequilibrios que
hoy perviven en nuestro sistema de seguridad social,
justamente aquellos aspectos que nos estan abocando a
una reforma en esta materia.

2,2.2, Valor futuro de las pensiones

Al margen de los cuantiosos recursos de gue dis-
pondria el sistema financiero, gran parte del atractivo
sobre el que se erige 1a propuesta de creacién del sistema
de altorro pensional consiste en los presumibles benefi-
cios para los trabajadores que a €l se acojan. En tal
sentido, resulta indispensable indagar sobre el valor de
las pensiones que, por via del SAP, habran de disfrutar
los [uturns pensionados. Para estos efectos conviene
delimitar aquellos escenarios mas probables de acuerdo
con las carateristicas de nuestra economia y nuesiro
mercado de trabajo.

Es evidente que las cuentas de capitalizacién indi-
vidual, dentro det sistema de ahorro pensional, evolu-
clonan segun el comportamiento de la tasa de cotizacion,
la base salarial de aporte, el crecimiento real de los
salarios, el tiempo cotizado, la fidelidad al sistema, es
decir, 1a proporcién del afio o su equivalencia en meses
durante los cuales un trabajador cotiza al sistema, y el
rendimiento real efrecido por las sociedades adiminis-
tradoras de los fondos pensionales. Es sobre estas va-
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riables que habra de precisarse supuestos a fin de
delimitar los escenarios pertinentes.

En consecuencia, iniclamos con el supuesto de
una tasa de cotizacién del 10%. La razdn estriba en que
el proyecto mismo contempla ese porcentaje. aportado
en su totalidad por les empleadores, como aquel que
habra de nutrir los fondos privados.

En relacion con el crecimiento real de los salarios,
asumiremos un aumento del 1% anual. Caben aqui dos
precisiones. Por una parte, para efectos de analisis de
evaluacion similares a los del profesor Hugo Lépez v a
los de JLB Actuarios, han utilizado una tasa ligeramente
superior, 1.33%; por otra parte, el comportamiento ten-
dencial de los salarios no nos ofrece alternativa distinta
a ese porcentaje, un tanto oplimista si se considera que
1a evolucidn del salario minimo real urbano viene sumido
en una profunda crisis, basicamenie desde 1987, desde
cuarndo las tasas reales negativas son la nota predomi-
nante. Por lo demas, series disponibles sobre el salario
real en la industria permiten constalar un crecimiento
promedio real anual no superior a 0.7% en los ultimos
20 anos.

En lo que respecta a la densidad de cotizacion, las
mismas evaluaciones del gobierno contempladas en los
anexos a la exposiciéon de motivos suponen que el traba-
jador cotiza durante todo ¢l afno, es decir, una fidelidad
del 100%. Empero, si se consideran factores como Ia alta
rotacién laboral, es decir, su permanente camblo de un
trabajo a otro hoy cercana al 36% anual, y naturalmente
el aumento de la cesantia media periodo durante el cual
un trabajador permanece desvinculado laboralmente
mientras se engancha de nuevo, agravados por la ava-
lanicha de despidos y el aflanzamiento de la iInformalidad
como uno de sus casos representativos, se tiene en suma
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que la densidad debe ser sustancialmente inferior a los
presupuestos gubernamentales. Cifras del ISS la calcu-
lan en 57% menos de 7 meses cotizados por afno. Supon-
dremos para el efecto dos alternativas: 70% y 80% de
fidelidad cerca de 8 y 10 meses respectivamente; esta
ultima bastante similar a la utilizada por Fedesarrollo y
clertamente optimista en comparaciéon con los calculos
del ISS. Por otra parte, se tiene que ¢l tiempo cotizado
se evaliia en un intervalo a partir de 35 afnos y hasta los
45. Para el caso de la fidelidad anual de 8 meses, ¢l
numero minimo de anos a cotizar seria de no menos de
40.

Naturalmente, si la fidelidad es infedor, lo que es
probable, el trabajador debera laborar durante un perio-
do de anos mucho mayor. Elle le colocaria un serio
Interrogante al sistema de ahorro pensional en 1érminos
de justicia, pues se estaria vinculado al mercado laboral
gran parte de la vida para generar pensiones inciertas.

Los rendimientos reales en los que apunialaremos
el analisis se supondran aliernativamente en 4, 5 y 6%
anual. Estimaciones superiores incluso al 5% parecen
demasiado optimistas a la luz de la evidencia histérica
de los tiltimos 40 aios en Colombia, asi como los niveles
de las tasas de interés externas, inferiores a las internas,
y los vinculos que entre ambas se estableceria en un
contexto de economia ablerta. Es de esperarse que en el
futuro las tasas domeésticas tlendan a igualarse con las
del exterior, las cuales observan niveles relativamente
inferiores a las primeras.

Finalmente, la modalidad de pensiones que asu-
miremos para nuestro ejercicio sera la de retiro progra-
mado, bajo una situacién relativamente ventajosa: tra-
bajador soltero y sin padres sobrevivientes. De tal forma
que el fondo acumulado en la cuenta individual habra
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de diferirse en mesadas iguales durante un periodo de
16 anios, que es justamente la expectativa de vida luego
de haber llegado a los 65.

— Pensiones deficitarias

El Cuadro N°3 presenta los resultados obtenidos.
Ahi se informa sobre el valor de las pensiones como
proporcién del salario base de colizacién. De acuerdo
con los calculos, la generalidad de las pensiones resul-
tan finalmente inferiores al salario base de cotizacién,
aun si el cotizante lo hiciera durante un periodo de 45
anos. S0lo en el casc extremo en que el trabajador
lograra cotizar los 45 anos y tuviera la garantia por parte
de la sociedad administradora de rendimientos del 6%,

Cuadro N= 3
FONDO DE CAPITALIZACION INDIVIDUAL
VALOR DE LA PENSION
(Como proporcién de base salarial cotizada)
Rendimiento real anual
Tiempo de : Fidelidad - meses/afio
cotizacion
fanos} 4 5 6
A B A B A B
30 022 031 026 038 0.32 0.50
35 027 038 0.33 0.49 0.40 0.62
40 0.32 047 040 0.61 0.50 0.80
45 038 056 048 0.76 0.63 1.02
Supuestos:

l. Tasa de cotizacion, 10%

2. Fidelidad = A, B meses; B, 10 meses

3. [ncremento salarial = 1% real/ano

4. Modalidad de pensidn: retiro programado trabajador soltero, ain
sobrevivientes
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la pensiéon tendra un valor similar a la base salarial de
cotizacion. Huelga decir que este caso es profundamente
excepcional.

Si la lectura anterior se hiciese suponiendo una
base salarial iguat a un salario minimo legal, las conclu-
siones son inevitablemente de magnitudes alarmantes.
Suponiendo una linea de interés del 5%, es evidente que
para aquel trabajador que cotliza 35 afos el Estado
debera ofrecerle un complemento pensional superior al
50%, de dimensiones enormes a medida que la fidelidad
desciende.

Es claro que en este sistema 108 compromisos
fiscales seran crecientes en la medida en que creciente
sea la inestabilidad laboral, por cuanto esta altima se
conslituye en el factor determinante del grado de fideli-
dad del afilido. El peso {iscal sera igualmente mayor en
la medida en que la estructura de bajos salarios que se
observa hoy en el pais se mantenga en el futuro.

Los calculos sobre la base de un salaric minimo
son pertinentes toda vez que en la actualidad un poco
mas del 50% de los aflliados al ISS se encueniran en un
rango no superior a ese nivel salarial. Mas aun, la
estructura salarial de la poblacion laboral revela que el
35% de los trabajadores colombianos devengan no mas
de un salario minimo legal,

Es igualmente relevante el eventual comporta-
miento de esos trabajadores en lo que respecta a la
[idelidad al sistema. Con suficlente informacion, relativa
asu permanenie condicion deficitaria y la obligatoriedad
del Estado para el ajuste pensional, es de esperar que
se comporten racionalmente y se abstengan de conti-
nuar cotizando mas alla de las 1.500 semanas, en tanto
que cualquier adicion a €stas no los susiraeria de aquella
situacion deficitaria.
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De esta forma, las 1.500 semanas establecen un
umbral a partir del cual se produce un desestimulo al
trabajador que devenga ese salario minimo, en la medida
en que incluso diez afos adicionales a los primeros 35
no garantiza adiciones significativas en el valor pensio-
nal; no existe retribucién al esfuerzo adicional mas alla
de las primeras 1.500 semanas de cotizacion.

Sl a esta eventualidad agregamos la consolidacion
a largo plazo de la tendencia que progresivamente cierra
la brecha entre salarfo medio y salarto minimo en el
mercado laboral colomblano; es decir, que con el trans-
curso del tiempo el promedio de los trabafadores tienden
a ublcarse en el rango de quienes devenguen un salario
minimo, el {isco nacional estaria enfrentado a una situa-
cién {al que tendria que subsidiar ampliamente a la
mayor parte de la poblacion laboral afiliada al sistema
de ahorro pensional.

Las condiciones pensionales para colizanies sobre
una base de dos salarios minimos mejora ostensible-
mente, liberando con ello al fisco de compromisos tan
Eravosos como los anotados arriba, siempre que el achi-
camiento salarlal a que nos referimos anteriormente
pueda ser neutralizado por una favorable recomposicién
de ingresos derivada del proceso de apertura.

Sin embargo, con esta base de cotizacién, aun a
niveles de rentabilidad del 4 y 5%, las 1.500 semanas
tampoco garantizarian una pensién adecuada, en la
mejor opcion de fldelidad apenas en su orden del 76 y
98% del minimo legal, y estamos hablando ya de un
acumulado superior al 80% de los afiliados al ISS.,

Con una base salarial de dos minimos legales y un
rendimiento del 4% habria algiun estimulo para conti-
nuar trabajando hasta los 45 afos; empero, la mejor
pension obtenible del 112% sobre el minimo no parece
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tan atractiva considerada no aisladamenie sino toman-
do en cuenta que los 10 arfios adicionales de trabajo
apenas si elevarian en 16 puntos la pensidn entre los 40
v 45 anos. Todavia en estas circunstancias, relativamen-
te menos restrictivas para los trabajadores, ¢l Estado
tendria que cubrir una fraccién importante para el
complemento pensional; pero también enfrentaria al
fisco con la racionalidad de los agentes que considera-
rian las 1.500 semanas como la meta a alcanzar dados
los pocos estimulos adiclonales para continuar en el
sistemna.

Con un tiempo cotizado de 35 anos y rendimientos
de 4%, las pensiones dejarian de ser deficitarias sélo a
partir de una base salarial igual ¢ mayor a 3,7% salarios
minimos. Adicionalmente, el albur de rendimientos sus-
tancialmente altos, superiores al 6%, permitirian alcan-
zar pensiones aceptables. En general, los montos pen-
sionales crecen con €l aumento de la base salarial, los
anos cotizados y el aumento de los rendimientos {inan-
cleros. Pero a ello se opone la Incertidumbre derivada de
reducciones salariales y disminucién de la fidelidad, que
tienden a castigar a los grupos de mas bajos ingresos y
a los que soportan altos niveles de rotacion laboral.

Finalmente, las perspeciivas observadas en rela-
cién con los fondos privados de pensiones tendran su
impacto social negativo, no s6lo en 10 que directamente
conciemne a los trabajadores sino también en lo que toca
a sus efectos sobre los egresos del Estado. La carga fiscal
de 1a reforma no deriva sélo de su mera fase de transt-
cién; sobre el fisco recaeri el permanente peso de unas
pensiones deficitarias que deberan ser ajustadas al mi-
nimo legal.




3. PERFIL DE PROPUESTA DE REFORMA
PENSIONAL

En los ultimos meses, el debate sobre 1a Reforma
Pensional ha retornado al escenario de los sistemas
mixtos, cosa que juzgamos pertinente. No es improbable
que una reforma de esa naturaleza logre soluclones
optmas a la baja cobertura, a las inequidades y a los
desequilibrios financieros que comporta el sistema ac-
tual.

Nuesiras sugerencias para una reforma se propo-
nen contribuir al diseno de una propuesta que ofrezca
soluclones ciertas a dicha problematica, reafirmando los
prinicipios de universalidad. eflciencia y solidaridad.
Opinamos que estas sugerencias son viables politica y
financieramente.

3.1. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA UNICO
PENSIONAL

El nuevo sistema pensional estara constituido por
un Fondo Basico y unos Fondos Complementarios. La
afillacién a este sistema unico sera obligatoria para
{odos los trabajadores del pais piiblicos y privados en
los términos que establecera la Ley. Se entiende que en
consecuencia habran de desaparecer todas las cajas o
entidades de previsién del sector pablico.

* Hago expreso agradecimiento en la elaboracidn de esta propuesta al
economlsta Rubén Darieo Osorlo

(49)
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Fondo Bdsico

El Fondo Basico sera administrado por el ISS ¥
tendra un régimen financiero de "prirna media escalona-
da”". A éste deberan afiliarse todos los trabajadores de
manera obligatoria y orientar sus aportes sobre nomina.

Los afiliados {endrian derecho a una pension de
IVM (Invalidez, Vejez y Muerte) minima igual a un salario
minimo legal, y maxima de tres.

Para la garantia de Pension Minima por Vejez, se
habra de computar previamente la suma de 1a originada
en ¢l Fondo Basico y la dertvada de los recursos acumu-
lados en la cuenta de capitalizacion individual. S6lo en
el evento en que esta suma deé por resultado una pension
inferior al salario minimo vigente, correspondera al Fon-
do Basico proveer los recursos necesarios para asegurar
su ajuste.

Fondos Complementanios

Seran manejados a traveés de Socledades Adminis-
iradoras de Pensiones. Su régimen financiero sera de
"capitalizacion Individual" y todos los trabajadores esta-
ran obligados a constituir su cuenta individual con los
aportes sobre némina que precisaremos mas adelante.

Las sociedades administradoras de estos fondos
concederan no mas que Pension de Vejez, es decir, el
trabajador estaria constituyendo con estos recursos un
complemento sdlo para ésta.

Cottzaciones

La cotizacién global para IVM podria ascender al
14.5% clento, de los cuales el 10.5% estaria a cargo del
patrén y el 4.0% restante a cargo del trabajador.
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El Fondo Basico recepcionara 9 puntos del totat
colzado para pension de IVM. Los 5.5 restantes se
destinaran a la cuenia de capitalizacion en los fondos
complementarios, con los cuales el trabajador estaria
constituyendo el complemento de su Pensién de Vejez.

En {orma opcional, €l trabajador podra adicionar
recursos a su cuenta en los fondos complementarios, los
que no seran computados para efectos de calculo de la
pension minima de vejez.

La base de cotizacidn lendra un limite inferior igual
a un salario minimo legal -—ningin trabajador habra de
aflliarse con cotizaciones sobre una base salarial inferior
a este monto—. Adicionalmente, no habra limite supe-
rior para la base salarial de cotizacién.

El miumero minimo de semanas cotizadas para
tener derecho a la pension serd de mil (1000).

Edad de jubilacién

La edad minima para acceder a la pensién habra
de incrementarse a 62 anos para los hombres y 58 para
las mujeres.

Limites adicionales al Régimen de Beneficios

El sistema asi planteado necesita y soportia algu-
nas restricciones en el esquema de beneficios. Por una
parie, se podria pensar en limitar lo relativo a la susti-
tucion pensional, a fin de que la misma se haga exten-
dible s6lo hasta la(e]) conyugue o comparieralo) estable
e hijos y. evenlualmente, para padres de hijos inicos.

El monto de la sustitucion pensional seria de un
75% de la pensidén total (basica + complementaria), pero
en ningan caso inferior a un salario minime legal ni
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superlor a tres. En el evento en que resulte un excedente,
debera ser transferido a las reservas del Fondo Basico.

Por otro lado, para ¢l cdlculo de la pensidn de vejez,
en el Fondo Basico se podria instituir ¢n principio el
siguiente procedimiento: 70% por las primeras mil se-
manas y 1% por cada 25 semanas adicionales.

El caleulo y los requisitos pensionales para invali-
dez a cargo del Fondo Basico podrian continuar tal como
lo estipula actualmente €l Codigo Sustantivo del Trabajo.

El salaric base de calculo sera el promedio de los
ultimos diez afnos inmediatamente anteriores al cumpli-
mienio de la edad de pensién, actualizados con el IPC a
fin de mantener su valor real.

Régimen de transicién

En primera instancia, es indispensable 1a unifica-
cign del régimen pensional de los seclores publico y
privado. Para el efecto, tanto los trabajadores oficiales y
los empleados publicos como el Estado deberan contri-
buir en los términos ya senalados, este ultimo en calidad
de patron.

Las pensiones ya causadas y las futuras para
aquéllos con derechos adquiridos, tanto en el seclor
publico como en el privado, las pagara el Fondo Basico.
En lo relativo exclusivamnente al sector publico, los re-
cursos necesarlos para ello seran provistos a través del
Fisco Nacional,

La unificacién de ambos sectores, tanto como el
puente entre el régimen propuesto y los regimenes hasta
hoy existentes, deberan estar mediados por el estableci-
miento de un régimen de transicidon, que podria ser
similar en su estructura al contemplado por el Titulo 111
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del Proyecto de Ley 155 presentado por el gobilerno
nacional.

Fondo de Solidaridad

Habra de constituirse con recursos del presupues-
to nacional un Fondo de Solidaridad para garantizar la
vinculacion al sistema de seguridad social a los sectores
excluidos. Con recursos del Fondo debera igualmente
brindarse atencidn a la vejez indigente y a los pensiona-
dos en sus necesidades de salud.

De especial importancia resulta el disefio de una
politica de subsidio para la enorme masa de colombianos
situados en la economia informal y en el sector agrope-
cuario, que no gozan de la mas minima proteccién en
esta materla. Se trataria de cubrir con recursos de este
Fondo Ia parte patronal de aporte para la afillacién a los
seguros economicos y de salud de estos sectores. En lo
que respecta a la vejez Indigente, seria convenijente
otorgar subsidios en dinero o disefar programas de
atencion en salud y recreacion. Mientras que para los
pensionados, el Fondo debera cubrir la parte patronal a
efectos de garantizar su permanencia en los seguros de
salud.



CODA

MODELO MIXTO DE REFORMA
A LA SEGURIDAD SOCIAL

En dias recientes, el Proyvecto de Reforma a la
Seguridad Social del pais hizo curso en las comisiones
séptimas de Senado y Cidmara. En consecuencia, el
debate sobre la reforma habra de trasladarse ahora a las
plenarias de ambos organismos a partir de este 20 de
julio del 93,

En esa perspectiva, el proposito de este texto no es
mas que el de divulgar el contenido de lo que ha sido
aprobado especificamente lo relativo a pensfones, ano-
tande al final algunas valoraciones preliminares sobre
el asunto. Son insoslayables los esfuerzos que habria
que hacer en lo sucesivo en lo que toca a la evalucién de
esta nueva Iniclativa de reforma.

1.” CARACTERISTICAS DEL SISTEMA GENERAL DE
PENSIONES

A diferencia de la propuesta inicial de reforma
Proyecto de Ley 155 el sistema aprobado quiere abarcar
de forma integral la problem4tica en salud y en pensio-

(55)
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nes. Respecto de esta altima, se crea el sistema general
de pensiones, conformado por la coexistencia de dos
regimenes. De una parte, un régimen ¢e prima media
con prestacién definida. De otra, un régimen de ahorro
individual con solidaridad. Se supone que el trabajador
tendra la libertad de elegir voluntariamente el régimen
al cual desea aflliarse. Los dos regimenes son excluyen-
tes, lo que quiere decir que no se podra estar afiliado
simultaneamente a ambos. Ademas, una vez ¢l trabaja-
dor ha hecho su eleccion, debera esperar ¢inco afios para
hacer efectivo su eventual deseo de trasladarse al otro
régimen.

El monto de las cotizaciones al sistema general de
pensiones sera del 12.5% del salario base de cotizacion.
Para los servidores publicos, esa tasa global debera ser
cublerta en 10% por el patrén y en 2,5% por el trabaja-
dor. Los trabajadores independientes responderan por
la totalidad del aporte, pudiendio ser subsidiade parcial-
mente a través del fondo de solidaridad que el mismo
proyecto contempla para ampliar cobertura. Con destino
justamente a este fondo, los afiliados que devenguen
mas de 4 salarios minimoes aportarin un 1% sobre su
base de cotizacién.

Esta tasa global, sin embargo, parece ser gue
tendria aplicacién un afo después de iniciada la vigencia
de la ley. Se afirma explicitamente que la cotizacién en
el periodo comprendido entre el 12 de enero de 1994 y el
31 de diclembre del mismo ario sera del 11%, distribuido
en 8.8% a cargo del patrén y en 2.2% a cargo del
trabajador.

1.1, Régimen de prima media con prestacton definida

Este régimen serd administrade por el IS5 y las
cajas. fondos o0 entidades de seguridad soclal existentes,
del sector pablico ¢ privado las dltimas respecto de sus
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afillados y mientras subsistan. Otorgarian a los afiliados
¢ a sus beneficiarios una pension de vejez, de invalidez
o de sobrevivientes. Para la pensién de vejez, los requi-
sitos de edad se maniienen {gual al que contempla hoy
el Instituto de Seguros Sociales, es decir, haber cumpli-
do 55 aros sl es mujer o 60 afos si es hombre. A partir
del 1% de enero del afio 2014, estas edades se reajustaran
a 57 para las mujeres y 62 para los hombres. Adicional-
mente, se debe haber cotizade un minimo de 1.000
semanas en cualguier tiempo.

En general, para los afiliados que al entrar en
vigencia la ley tengan 35 arios o mas sf son mujeres y 40
0 mas sin son hombres, los requisitos para la pensién
de vejez en lo que respecta a edad, monto de la pension
¥ tiempo de servicios o niimero de semanas cotizadas
seguiran rigiéndose por lo establecido en el régimen
anterior al cual estuviesen aflliados.

El monto de esta pensién de vejez que en ningan
caso podra estar por debajo de un salario minimo legal
sera equivalente al 65% del ingreso base de liquidacion,
mas el 2% de dicho Ingreso por cada 50 semanas de
cotizacion adiconales a las 1.000 semanas minimas. El
valor total no podra ser superior al 85% del ingreso base
de liquidacién. Ademds, este Gltimo base de liquidacién
sera lgual al promedio de todos los salarios o rentas
sobre los cuales cotizd el afiliado, actualizados con el
Indice de Precios al Consumidor.

Para acceder a la pensién de invalidez, y siempre
que el affliado hubjere perdido el 50% o mas de su
capacidad laboral, es necesario estar afillado y haber
cotizado por lo menos 26 semanas al momento de pro-
ducirse la invalidez, 0 que hablendo dejado de cotizar
hubiere aportado minimamente en fgual nimero de
semanas durante el afo inmediatamente anterior a la
Invalidez. El monto de esta pensién cuando la invalidez
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sea superior al 50% e tnferfor al 66% sera equivalenic al
45% del ingreso base de liquidacién, mas el 1,5% de
dicho ingreso por cada 50 semanas adicionales a las
primeras 500 semanas de cotizacién. Cuando la inval-
dez es superior al 66%, el monto de esta pensidon sera
igual al 54% del ingreso base de Hquidacién, con adicio-
nes del 2% por cada 50 semarias que superen las
primeras 800 semanas de cotizacién. Esta pensién no
podra ser superior al 75% del ingreso base de liquida-
cién. ,

Tienen derecho a la pension de sobrevivientes el
conyuge o la companera o compafero permanente y los
familiares del afiliado. Si se tratara de un afiliado, es
requisito que éste hublere cotizado por lo menos 26
semanas al momento de la muerte; si hubiese dejado de
cotizar, seria indispensable haber aportado porlo menos
el mismo namero de semanas durante el ano inmedia-
tamente anterfor al momento del fallecimiento. Por
muerte del pensionado, el monto de la pensioén serad igual
al 100% de la pension que disfrutaba. Por muerte del
afiliado, el monto de la pensién seri equivalente al 45%
del ingreso base de liquidacion, mas 2% sobre el mismo
por cada 50 semanas adicionales a las primeras 500
semanas cotizadas. El monto pensional no podra exce-
der €l 75% del Ingreso base de lquidacién.

La inversion de las reservas del ISS y las cajas o
entidades que administren el régimen de prima media
con prestacidn definida, serd manejada a través de
contrato de fiducia con el Banco de la Republica en el
caso del ISS y Cajanal, y en general por encarge fiducia-
rio en el entorno financiero para los demas casos bajo la
normatividad vigente para estos eventos. Habra garantia
de rentabilidad minima. Ademds, el Estado respaldara
las obligaciones del Instituto para con sus afillados o
pensionados.
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1.2. Régimen de ahorro individual con solidaridad

Su administracién estarid en manos de las Socie-
dades Administradoras de Fondos de Pensiones, las
cuales podran estar constituidas por privados, entida-
des de derecho publico y el sector sclidarip. Para la
financiacién de la pension de vejez, invalidez y sobre-
vientes, la cotizacién global del 12.5% habra de distri-
buirse de la siguiente forma: el 10% para la cuenta
individual de ahorro pensional y el 2.5% hacia el pago
de primas de seguros para las pensiones de invalidez y
sobrevivientes, costos de administracién, etc. Con el
objeto de alcanzar un mayor valor pensional o el retiro
anticipado, €l titular de la cuenta de ahorro individual
podra realizar aportes adicionales; tendria la opcién de
abonar a su cuenta tanto el auxilio de cesantia como el
subsidio familiar a que tuviera derecho.

En el evento en que el afiliado a este régimen
hubiese estado aportando con anterioridad al ISS, cajas
o fondos del sector publico, por un tiempo superior a
150 semanas, ¢l Estado le garantizara en bonos pensio-
nales ¢l valor de esos aportes. Sera el Estado el que en
ultima instancia también debera garantizar la totalidad
de los ahorros de los afillados y el pago de pensiones en
caso de que las entidades administradoras o asegurado-
ras Incumplan sus obligaciones; en todo casc esas entl-
dades deberdan contar con la garantia del Fondo de
Garantias de Instituciones Financieras, a efectos de
cubrir Jos ahorros de los afillados en caso de quiebra o
Hquidaciorn. |

Aquellas entidades estarian obligadas a pagar una
rentabilidad semestral minima, igual a la que resulte
mayor entre la tasa de rendimiento promedio ponderado
obtenida por el conjunto de los fondos, disminuida en
un 10%, y el promedio de la tasa de interés de los titulos



60 ENSAYOS LABORALES fTRES - 1993

emitidos por €l Banco de la Republica y por et Gobferno
Nacional. Cuando no se alcanzase la rentabilidad mini-
ma, ¢l faltande debera ser cubierto por la administradora
COI SUS propios recursos.

Para el acceso a la pension de vejez, el aflliade
debera acreditar como minimo 1250 semanas de cotiza-
cion y 62 anos de edad si es hombre o 60 afios si es
mujer. Par ¢l retiro anticipado a que se hizo referencia,
el afillado deberd haber acumulado en su cuenta de
ahorro indiviual el capital que le permita obtener una
pensidn superior al 110% del salario minimo legal. En
caso de que habiendo cumplido el afiliado la edad pen-
sional respectiva no hublese acumuladoe los recursos
necesarios para generar su pension minima, el goblerno
nacional le completara la parte que hiciera [alta, siempre
que se acrediten como minimo 1.250 semanas de coti-
zacidn, los recursos para el pago de esta pension minima
estarian a cargo del presupuesto nacional.

A riesgo de perder el derecho a pensién minima, el
afiliado que haya acumulado en su cuenta de ahorro
pensional el capital necesario para financiar una pen-
sion superior al 110% de salario minimo, podra acceder
a creditos de vivienda y educacién ofreciendo comeo
garantia el excedente de aquel capital.

Lo relativo a la pensién de invalldez estado de
invalidez, requisiios para la pensién y monto de la
misma tanto como a la pension de sobrevivientes, tendra
en general un manejo similar a lo ya anotado para esos
efectos en el régimen de prima media con prestacign
definida. Ambas pensiones se financiaran con los recur-
sos de la cuenta individual del afiliado, el bono pensional
si a este hubire lugar y la suma adicional que sea
necesaria para completar el capital que financie el monto
de la pensidn. La suma adicional estard a cargo de la
aseguradora. Sin embargo, habra garantia estatal tanto
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para la pensién minima de invalidez como para la de
sobrevivientes, misma que no habra de ser inferfor a un
salario minimo legal. La garantia para la de tnvalidez
opera siempre que la pérdida de la capacidad laboral
supere el 66%.

1.3. Fondo de pensiones publicas y fondo de solidaridad

" Para la seguridad soclal de los trabajadores del
sector piblico, de cualguier orden territorial, se prohibe
a partir de la vigencia de la ley la creacién de nuevas
cajas, fondos o entidades. Se entiende que esos trabaja-
dores quedaran integrados al sistema general de pensio-
nes ya resenado. Para el manejo de las pensiones de
Cajanal y demas cajas o entidades insolventes del sector
publico del orden nacional, se crea el Fondo de Pensio-
nes Pablicas del nivel nacional. Paralelamente, la ley
habra de concederle facultades extraordinarias al Presi-
dente de la Republica para constitufr un régimen de
fondos departamentales y municipales de pensiones
pablicas, que sustituya el pago de pensiones a cargo de
las cajas o fondos publicos insolvenetes, en los respec-
tivos ordenes territoriales.

Respecto de las universidades e instituciones su-
periores oficiales de todos los érdenes territoriales-, la
ley obliga a la conformacién de un fondo para efectos de
cubrir el deficit en sus pagos pensionales. Su financia-
cidon estaria a cargo de la nacién, departamentos, distri-
tos y municipios. E] aporie de cada uno de estos sera
igual a la proporcion en que hayan aportado, como
promedio de ultimos cinco afos, al presupuesto de la
respectiva universidad o institucién de educactén supe-
rior.

Finalmente, se crea €l Fondo de Solidaridad Pen-
slonal destinado a amplar la cobertura en seguridad
soclal. Sus recursos procederan de la cotizacién adicio-
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nal del 19 a cargo de los afiliados con salarios superiores
a cuatro salarios minimos, aportes de la nacién no
inferlores a los recursos provenientes de aquella cotiza-
clén adicional; aportes de las entidades territoriales,
destinaciones exclusivas del IVA, donaciones, rendi-
mientos financieros, etc. Con cargo al fondo se subsidia-
ran temporal y/o parcialmente los apories al sistema
pensional de los trabajadores del sector rural y urbano
que carezcan de recursos suficlentes.

2. SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN
SALUD

En este aparte haremos una brevisisma resefia
sobre 1as caracteristicas y el sentido de las reformas que
contempla el proyecto en materia de salud. La primera
persepcelon Informa de enormes propésilos para ampliar
cobertura y constitulr un modelo unico en salud que
integraria el sistema de previcidn soclal, el sistema
nacional de salud, el subsidio famillar y la medicina
prepagada. En cuanto a la ampliacién de la cobertura,
el literal b del Articulo 161 dice: "Todos los habitantes en
Colombia tienen la obligacton de estar afiliados al siste-
ma general de seguridad social en salud, previo el pago
de la colizacion reglamentaria ¢ a través del subsidio gue
se financtard con recuwrsos flscales de solidaridad y los
ingresos propios de los entes territoriales”.

Los aflliados al sistema tendran derecho a un Plan
Integral de Proteccién de la Salud, identificable como
Plan Obligatorio de 5alud, que cubrira todos los niveles
y fases de atencidon y tendra cobertura familiar, "en los
términos del Decreto 770 de 1976 y demas normas que
lo adicionan”. En relacion con lo hoy establecido en el
sistema de prevision en salud, el sistema propuesto
habra de sustituir los sistemnas de proteccion de los
riesgos de enfermedad general y maternidad, y los ser-
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viclos asistenciales derlvados de riesgos profesionales.

Para su financiacién y administracion, el sistema
general estaria constituido por un régimen contributivo
y un régimen de subsidios. En el primero quedarian las
personas vinculadas a través de contrato de trabajo, los
servidores publicos, los pensionadoes y jubilados y los
trabajadores independientes con capacidad de pago. La
cotizacion global al sistema sera del 12%, cubierta para
los trabajadores dependientes con el aporte de 1/3 de
parte suyo y 2/3 de parte del emmpleador. Un punto de
esta cotizaclon se rasladara al Fondo de Solidaridad y
(:arantia a fin de financiar a los beneficlarios del régimen
subsidiado.

En este Gltimo quedarian aquellos afiliados o pet-
sonas sin capacidad de pago para cubrr el monto total
de esa cotizacidn, Se trataria de la poblacién mas pobre
y vulnerable del pais; 1as muieres durante el embarazo,
parto y posiparto, las madres comunitarias, las mujeres
cabeza de familia, la tercera edad. los campesinos, los
trabajadores independientes sin capacidad de pago y los
desempleados. El subsidio podra cubrir total o parcial-
mente aquella cotizacién.

El régimen subsidiado se financiard con los si-
gulentes recursos: 25% de las transferencias de inver-
sion soclal de que trata el Articulo 357 de la Constitu-
cién; recursos propios y los provenientes de Ecosalud
destinados para esos efectos por parte de los departa-
mentos y municipios; recurses del situado flscal y rentas
departamentales y finalmente los recursos para subsi-
dios del Fondo de Solidaridad y Garantias, El proyecto
obligaria a las Cajas de Compensaciéon Familiar a destl-
nar enire el 5 y el 12.5% de los recaudos del subsidio
familiar para {inanciar este régimen de subsidios.
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El Fondo de Solidaridad y Garantia, como cuenta
adscrita al Ministerio de Salud mancjada por encargo
fiduciario, estaria estructurado con base en cuatro sub-
cuentas independientes. Subcuenta de compensacién
del régimen contributtvo, que habra de distribuir los
recursos sobrantes de las entidades promotoras de sa-
lud superavitarias hacia las deficitarias. Subcuenta de
solldaridad para financiar los subsidios a la demanda
con los entes territoriales; sus recursos provendran de
aquel punto de cotizacion de los afiliados ya senalado,
del monto referido por parte de las cajas de compensa-
cion familiar, de una contribucidén progresiva que en ¢l
primer ano sera del 5% sobre el valor de la prima anual
de los contratos de seguros privados de salud, de una
contribucidn del 10% sobre el valor de la prima anual de
los contratos de planes complementarios de salud y del
presupuesto nacfonal, entre otros,

Se constituiria una tercera subcuenta, de "promo-
cién de la salud" para efectos de financiar actividades de
fomento, promocion e investigacion en salud, asi como
campanas de salud piblica; la provision de sus recursos
los deflnira el Consejo Nacional de Seguridad Social en
Salud. Se contempla, finalmente, la cuenta de enferme-
dades catastrificas y accidentes de transito. Sus recur-
s0s provendrian del SOAT, contribuctén del 50% del
valor de la prima anual para este seguro y los aportes
presupuestales del Fondo de Solidaridad y Emergencia
Social de la Presidencia de la Repablca, una vez este se
extinga.

Los afiliados al sistermna, un tanto en la senda ya
marcada por el Decreto 2148 de 1992, podrian estar
obligados a pagos adicionales, "pagos proporcionales”,
"pagos compartidos” para el acceso a clertos servicios de
alto costo; pagos que deberin ser definidos por el Con-
sejo Nacional de Seguridad Social en Salud consultando
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la estratificacién socioeconémica y la antigiiedad de
aflllactén en el sistema (Articulos 163, 168 y 188}. En
algunos casos se constituirian en pagos "moderadores”,
a fin de evitar el "abuso en el uso de servicios del
sistema”.

Como organismos de administraciéon y financia-
clon, ademas de las direcciones seccionales, distritales
¥y locales de salud, el proyecto crea el Fondo de Solida-
rdad y Garantia y las Entidades Promotoras de Salud.
Siempre que cumplan los requisitos contemplados en el
Articulo 181 de esle proyecto, podrian constituirse en
empresas promotoras de salud el ISS, las cajas, fondos
o entidades de previsién y seguridad social del sector
publice, las cajas de compensacion familiar, las entida-
des de medicina prepagada o seguros de salud, las que
puedan organizar los departamentos, distritos y muni-
cipios, las organizactones no gubernamentales y las del
sector solidario, en especial las Empresas Solidarias de
Salud, entre otros,

Las Entidades Promotoras de Salud, ademas de
recaudar de hecho las cotizaclones, tendrian a cargo la
afilfacion de los usuarios y la organizacion de la presta-
cién de los servicios por parte de las Instituctones Pres-
tadoras de Servicios de Salud. Los afillados tendrian
libertad para elegir tanto la Entidad Promotora como la
Institucién Prestadora de Salud, pudiendo trasladarse
libremente de una a otra.

Sin embargo, de acuerdo con el réghmen de transi-
cion disefiado en el proyecto, los hoy afiliados al ISS sélo
podran trasladarse a otras entidades promotoras de
sdlud un ano después de entrar en funcionamiento el
fondo de solidaridad y garantia. Por su parte, las cajas,
fondos y entidades de seguridad social del sector piblico
prestatarias de servicios de salud a sus afiliados, ten-
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dran dos anos para transformarse €11 empresas promo-
toras de salud o para efectuar su liguidacion.

3. VALORACION PRELIMINAR DEL REGIMEN
PENSIONAL

En oportunidades anteriores hemos manlfestado
nuestras dudas respecto de los fondos privados de pen-
slones. ¥ ain en el ambilo de los modelos mixtos,
juzgamos conveniente la adopcidén de un sistema de dos
pllares, de obligada afiliacién a ambos por parte de los
usuarlos {(Revista de la ENS N¥ 28/93). Sin embargo, por
enicima cte cualquier aprension sobre el modelo sugerido
por el nuevo proyecto, resultan evidentes los avances de
esia propuesta respecto del Proyecto de Ley 155 en sus
origenes. A diferencia de éste, lo aprobado por las comi-
siones séptimas de Senado y Camara es lo mas cercano
a una solucién integral del problema de la seguridad
social en Colombia, A l2 espera de una evaluacién
rigurosa, parece ser que las reformas sugeridas en el
tema de la salud portan los mejores aciertos luego del
debate en el altimo ano.

Lo relativo a los seguros econdémicos habria que
valorarlo en relacién a los tres grandes topicos que han
suscitado la mayor controversia: cobertiura, flnanzas y
unidad o equidad del sistema. Respecto de estas Giti-
mas, el proyecto avanza en la unificacién de los actuales
subsistemas publico y privado. Los trabajadores de
ambos sectores estarian obligados a cumplir requisitos
similares; aportar en igual proporciéon y sumar el mismo
nimero minimo de semanas cotlzadas y edades pensio-
nales. Los beneficios tendrian igual racero.

El proyecto recoge la sugerencia sobre la que qui-
zas coincidian gran parte de los analistas: fondo de
solidaridad para ampliacién de cobertura. Y no deja de
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tener sentido de equidad y solidaridad el que los traba-
Jadores de mayor niveles salariales aporten recursos a
este fondo. Ademas de solidario es redisiributivo, tanto
por estratos de ingresos como por regiones. Aquellas
zonas del pais de rnayor nivel de desarrollo, en donde
mayor es el grado de salarizacion y mas altos los ingre-
508, aportarian positivamente a la vinculacién de traba-
Jadores de las zonas mas deprimidas, que serian los
receptores de los subsidios provenientes del fondo.

La voluntad de solucién a la baja cobertura, no
obstante la optimizacion en el disefto de los mecantsmos
para ello, podria encontrar obstaculos por el lado de las
finanzas. Al fondo de solidaridad pensional, el Estado
estaria obligado a aportar minimeo en igual proporcion a
los recursos obtenidos a través de las cotizaclones adi-
clonales de aquellos trabajadores mas pudientes. De
presentarse un traslado masivo de los actuales afiliados
a los fondos de ahorro pensional, la carga fiscal por pago
de bonos pensionales seria enorme. Asi lo ha estimado
recientemente la Contraloria General de la Reptblica.
En esas circunstancias, se correria el riesgo de que el
Estado se sustraiga a aquel compromiso.

Pero de no darse tal traslado, no s6lo se superaria
parte de las restricciones flscales, sino que e] ISS y
demas cajas o londos del régimen de prima media con
prestacion definida observarian una estabilidad relativa.
En otras palabras, sl no hublese seleccion adversa con-
tra el Instituto, éste se fortaleceria en sus flnanzas. Y
justamente la primera percepcion del asunto permite
avenifurar un comportamiento en ese sentido.

Por una parte, parece suficiente el 12.5% de coti-
zaclon para que el sistema responda por sus actuales y
futuros pasivos. Cotlzacién gue, por lo demas, evolucio-
na en su distribucion a favor de los trabajadores. Estos
no modificarian su cotizacién actual del 2.5%. Entre
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tanto, los empleadores pasarian a cotizar ya no los 2/3
de la cotizaclon global, 5.5%, sino las 4/5 partes, es decir
10 de los 12.5 puntos globales. Paralelamente, el régi-
men de prima media tendria ventajas frente a los fondos
en lo que respecta a las semanas de cotizacién y las
edades pensionales, de modo que en principio los actua-
les y /o nuevos afiliados al sistema tendrian razones para
elegir el primer régimen.

Pero otro factor que habria de considerarse para el
eventual traslado a los fondos, toca con €l valor de las
pensiones. En principio el Instituto y demas entidades
del régimen de prima media estarian ofreciendo pensio-
nes mas bhajas que las alcanzables aciualmente. De un
maximo del 90%, el valor de la pension quedaria redu-
cida al 85%. Es evidente que este recorte, tanto como el
incremento de semanas minimas de cotizacion y edades
pensionales, recoge la voluntad de fortalecer inanciera-
mente al Instituto; criterlo que rife un tanto con la
magnitud de requisitos y beneficios deseables para los
afiliados a la seguridad social, particularmente para los
mas vulnerables a los desajustes del mercado de trabajo
nacional.

Aun en esas circunstancias, los calculos prelimi-
nares sobre pensiones relativas nos permiten ser opti-
mistas. Para efectos comparativos, los calculos de las
pensiones en el régimen de ahorro individual se hicieron
bajo los mismos supuestos de nuestro ejercicio en arti-
culo anterior: cotizacion del 108, fidelidad de 10 meses
por ano e intereses anuales reales de 5, 6 y 7%. El salarfo
base es de 100.000 pesos mensuales. Las comparacio-
nes exigen un piso de 30 anos de cotlzacion, es decir
1.290 semanas segun la fldelidad asumida.
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Cuadro N® 4
VALOR DE LAS PENSIONES DE VEJEZ
En miles de pesos

Tempo de Rég. prima medla Rég. Ahorro Individual
cotizaciéon prest. def. -ISS 5% 6% 7%
30 Anos (1.290 sem.) 76 38 50 63
35 Afos {1.505 sem.) 85 49 62 79
40 Anos (1.720 sem.) 85 61 80 106
45 Anos (1.935 sem.) 85 76 102 140

Segiin los datos del cuadro, un trabajador que
devengue un salario de 100.000 pesos obtendria com-
parativamente una mayor pensidn en el régimen de
ahorro individual siempre que lograra cotizar mas de 40
anos y se le ofreciera un interés real anual superior al
6%. En las acluales condiciones de nuestra economia y
nuestro mercado de trabajo, ese evento es bastante
improbabile.

En un horizonte de 30 afios de cotizacion, las
pensiones del Instituto para los trabajadores que deven-
gan un salarlo minimo necesitarian un aguste del 24%
sobre ese salario; entre tanto, en el mejor de los casos
en el régimen de ahorro individual requeriria un 27 por
clento. En este horizonte de cotizacién, quizas el mas
probable, la pension en el ISS dejaria de ser deficitaria
si el aflliado cotizara sobre la base de 1.3 salarios
minimos. Para el otro régimen, esa base salarial debera
ser de 1.6 salaries minimos. Conviene recordar que en
promedio los salarios en el Instituto son hoy cercano a
1.6 minimos legales; con sélo un 6% por encima de 4
salarios minimos.

Segun estos datos, no es tan evidente que se
presente seleccion adversa hacia el Institute. Sin embar-
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go. habria que considerar algunos otros factores gue
podrian revertir ese escenario. Hablamos de la posibli-
dad de pensidn anticipada una vez se haya logrado el
fondo necesario para acceder a una pensién superfor a
11026 del salario minimo, apuntalado con las cotizacio-
nes voluntarias y/o suma pensional del subsidio fami-
llar y el valor de las cesantias. En estas circunstancias
habria la posibilidad de que trabajadores de ciertos
niveles salariales optaran por trasladarse o afiliarse al
régimen de ahorro individual,

Otro factor que eveniualmente podria deteriorar la
posicion relativa del régimen de prima media, conciermne
al manejo de las inverislones de sus reservas. El proyecto
discrimina al Instituto en el uso de sus reservas. Situa-
cion bastante problematica si recordamos que uno de
los factores de deterloro de sus finanzas fue justamente
el ineficlente arbitraje de las inversiones. Ahi cabria
impulsar una reglamentacién mas explicita, a fin de que
las mismas tengan posibilidades de un mayor juego en
€l mercado financiero y alcancen a rentar igual que las
inversiones de las administradoras de fondos pensiona-
les. Ademas, como lo ha sugerido la Contraloria General
de la Repiiblica, convendria instituir mecanismos san-
cionatortos para quienes realicen una ineficiente gestion
de esas inverisones,

Finalmente, en nuestra percepeién preliminar
creemos que €l proyecto resefniado logra superar gran
parte de los baches que ofrecia la propuesta anterior, No
obstante, para el debale que se avecina seria preciso una
evaluacion mas integral y rigurosa de lo que ha sido
aprobado en el Congreso. Juzgamos conveniente que ilos
trabajadores asuman la responsabilidad de disenar ya
no un proyecto alternativo, a estas alturas impostble
desde el punto de vista juridico, sino el pliego de ajustes
que mejor convenga a los colombianos.
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EL DEBATE SOBRE LA SEGURIDAD SOCIAL
EN COLOMBIA

Se vive hoy el mas amplio debate
que se haya dado a la problematica de la
seguridad social en nuestro pais.

Pero, a pesar de la informacion sobre el
asunto. ha asumido un tono bastante tecnico,
inevitable en la medida en que se profundiza

el debate. Por ello se corre el riesgo de que
algunos sectores sociales se vean

marginados del mismo.

En esa perspectiva, el propoésito fundamental
de la Escuela Nacional Sindical
ha sido el de mantener vivo el debate entre
las diversas organizaciones sociales
y la poblacion en general.

(D




