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esde inicios de la década anterior,

varios paises de América Latina

empezaron a reformar sus viejos

sisternas pensionales cuya estru-
ctura principal se cimentaba en fondos publicos
de reparto simple y su viabilidad financiera se
veia obstaculizada en el mediano y largo plazo,
ademas de la falta de calidad y cobertura del
servicio.

La reforma colombiana establecida en la
materia, Ley 100 de 1993 sobre seguridad
social, que es un caso intermedio entre aquél
de capitalizacién individual con regimenes de
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previsién patronal y el que complementa el
sistema publico con regimenes basados en la
capitalizacion individual, pretende generar una
amplia competencia para garantizar tanto la
mayor calidad en el servicio como la mayor
cobertura del mismo, por medio del “nuevo”
sisterna pensional que mantiene el régimen de
reparto simple del Instituto Colombiano de los
Seguros Sociales (ISS) con condiciones de
jubilacién definidas e incorpora el sistema de
capitalizacion individual administrado por los
fondos de pensiones. Sin embargo desde tiempo
atras, con mayor rigor en la actualidad, se ha
venido cuestionando la viabilidad financiera del
sistema pensional colombiano atn despué¢s de
la sancién de la mencionada Ley a tal punto
que hay quienes sostienen la necesidad de
realizarle una serie de ajustes adicionales para
garantizar, de igual manera, su viabilidad fiscal.

INTRODUCCION

En épocas recientes, en gran parte de los paises,
la necesidad de acelerar el proceso de desarrollo
ocurre cuando en el mundo contemporaneo se
vive un renacimiento politico de la democracia,
aun en la mayoria de los paises de la otrora
“Cortina de Hierro”. Desde la perspectiva
econdmica, no sélo en Colombia sino también
en la region latinoamericana, el grueso de los
paises, se esta apartando en gran medida del
manejo proteccionista, que en muchos casos
cre6 las estructuras para la consolidacion de
grandes imperios oligopélicos, uno de los fac-
tores a los que se le puede atribuir el atraso de
la region, en materia de desarrollo econ6mico.
De igual manera en ese esquema de desarrollo,
el Estado jugé papel fundamental tanto a través
de la adopcion de politicas econémicas protec-

cionistas como por medio del suministro de

bienes y servicios que, como en el caso de la
seguridad social colombina, le implicaron
grandes y constantes erogaciones de recursos
monetarios v profundos desequilibrios en sus
finanzas que se tradujeron en los desajustes
macroeconémicos que hoy no terminan de ser

resueltos.

En tal sentido, atendiendo a la necesidad, no
solo de frenar la comprobada insostenibilidad
financiera del anterior sistema pensional del pais
y los desequilibrios macros que ella ha
implicado, sino también de fortalecer el ahorro
interno v a la vez contribuir a mejorar la
cobertura y la eficiencia del régimen de
seguridad social, se sanciond la Ley 100 de
1993, una de cuyas caracteristicas es la falta
de claridad en lo relacionado con la prioridad
que deberia existir entre el objetivo del optimo
servicio como tal y la generacién de recursos
financieros para la financiacién de inversiones
de larga maduracion.

Ademas, no cabe la menor duda que la tendencia
de envejecimiento de la poblacién en el mundo
en general y en Colombia en particular, ha hecho
que los planes de pensiones resulten sumamente
costosos lo que ha llevado a la adopcién de
algunas reformas. En efecto, mientras algunos
paises han decidido mantener los puntos basicos
de sus programas pero aumentando la edad de
retiro v reduciendo sustancialmente las
prestaciones, otros se han inclinado por la
implantacién de reformas estructurales
sustituyendo total o parcialmente, como en el
caso colombiano, los planes de beneficio
definido con planes de aportes definidos que son
administrados por el sector privado.

Desde luego estos hechos han suscitado
enardecidos debates que han girado alrededor
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de las ventajas que tales sistemas podrian
acarrear, especialmente, sobre el nivel de ahorro
nacional. Atendiendo este Gltimo requerimiento,
ademas de las implicaciones sociales, politicas
y economicas del sistema pensional del pats, el
presente escrito se orienta en mayor medida
hacia la posibilidad de detectar la viabilidad del
mismo y los alcances que en materia de ahorro
y beneficio social se podrian derivar de él.

En la direccion anterior, este escrito ha sido

dividido en cinco apartados distribuidos de la
siguiente manera: en el primero de ellos se
realiza una resumida descripcién de lo que fue
el sistema pensional colombiano antes de la
Ley 100 de 1993 sobre seguridad social; en
efecto, la misma parte desde la Ley 6 de 1945,
que puede ser considerada como el origen del
esquema de seguridad social en el pafs, vy se
extiende hasta los primeros afios de la década
de los noventa, en los que se inicia el estudio
del nuevo proyecto que daria lugar al régimen
de seguridad social que hoy se ha adoptado en
nuestra sociedad.

El anélisis se centra, entre otros aspectos, en
elementos tanto de orden institucional como
de carécter procedimental con el fin de poder
determinar aquellos factores que de alguna
manera impidieron una adecuada marcha del
sistema implementado con anterioridad, en lo
que a seguridad pensional se refiere en el pafs.
Es vital entonces desde el anterior plantea-
miento, considerar el funcionamiento tanto del
ISS, como el de las numerosas Cajas de Prevision
Social que conjuntamente prestaron este
servicio a la sociedad nacional: es precisamente
esta tematica el epicentro del segundo apartado
del presente escrito.

Por otro lado, es evidente que un hecho determi-
nante en el disefio y puesta en funcionamiento
de un sistema de seguridad social en cualquier
pais del mundo, es su tendencia demografica.
Dada la trascendencia que en la materia tiene
esta variable, el tercer item del articulo analiza
el proceso de transformacion de la poblacién
del pais, y su incidencia en la presentacion del
proyecto de reforma a la seguridad social
colombina que dio lugar al nuevo régimen.

El cuarto capitulo retoma los aspectos de la
seguridad previsional en el pafs, pero ya bajo
la perspectiva del nuevo sistema de seguridad
pensional adoptado con la Ley 100 de 1993
sobre seguridad social. En esta direccion se
pretende analizar algunos apartes de la men-
cionada legislacion, que pueden obstaculizar
tanto la funcién del pago pensional como tal,
como el fortalecimiento del ahorro interno de
largo plazo, base para el desarrollo econémico
y social del pais.

Finalmente, el articulo presenta varias
conclusiones y recomendaciones que son
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producto del andlisis de la informacion que se
consulté para su elaboracion; se dejan las
puertas abiertas para lo que podria ser una
posterior profundizacién del tema, y la de otros
afines, en los que el lector se pudiera interesar.

1. ANTECEDENTES DE LA
REFORMA A LA SEGURIDAD
SOCIAL EN COLOMBIA

Se puede aseverar que, factores tales como
la tendencia mundial sobre seguridad social, el
alto déficit de las finanzas gubernamentales,
ocasionado en gran medida por la financiacion
de los faltantes del Instituto de los Seguros
Sociales 1SS y, sobre todo, de las cajas de
prevision social, la ineficiencia administrativa,
econémica y financiera de estas entidades, y el
proceso de transicion demogréfica por el que
esta atravesando el pais, que esta induciendo a
un rapido envejecimiento de la poblacion,
repercutiendo de manera mads notoria en su
maltrecho sistema de pensiones , fueron los que
indujeron a la administracién del entonces
presidente de Colombia, César Gaviria Trujillo,
a presentar al Congreso de la Republica, el
Proyecto de Ley 155 de 1992 que transformaria
el sistema de seguridad social nacional. Vale la
pena manifestar que algunas de las propuestas
del mencionado proyecto se constituyen en la
base de las reformas que se encuentran
pendientes, varias de las cuales fueron
retomadas por la Comisién de Racionalizacion
del Gasto Publico para la elaboracion de su
trabajo sobre la imperiosa necesidad de un
profundo saneamiento fiscal en el pais.

Es pertinente sefialar ademads, que la tendencia
ideologica del momento también incidi6 de
forma notoria en la urgente necesidad de entrar

O

a adoptar un mecanismo que en materia de
seguridad social, pudiera “liberar” al Estado de
esta carga ya que, como se mencionoé
anteriormente, la contribuciéon al crecimiento
del déficit fiscal por parte de las institucion
es prestadoras de este servicio, no s6lo implicaba
la agudizacion de sus propios problemas,
sino que también se traducia en consecuencias
negativas de corte macroeconémico tales
como la creciente inflacion y la tendencia reva-
luacionista de la tasa de cambio.

En efecto, el intervencionismo de Estado en la
actividad productiva caracteristico del modelo
de desarrollo adoptado por América Latina
durante un largo lapso de tiempo desde la
postguerra, que provenia de la inspiracién de
las teorias macrodindmicas del crecimiento
econdémico de la corriente anglosajona y cuyo
principal exponente era el economista John
Maynar Keynes, fue cuestionado de manera tan
radical, que a ¢l se le atribuian los malos
resultados que en materia de inflacion, atraso
productivo y privilegios indeseados, entre otros,
padecian los paises de la region.

Era pues, la Ortodoxia Neoliberal de gran parte
del mundo desarrollado, promulgada y “suge-
rida” por los organismos de financiamiento
multilateral externos -caso Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial especialmente-
la que avasallaba con sus tesis, y planteaba la
necesidad de reducir el saldo negativo de las
finanzas publicas a como diera lugar, hasta
traducirlo en superavit presupuestario, de tal
forma que el gobierno contribuyera con su
propio ahorro, a la financiacién de la inversion,
tan necesaria para el crecimiento econémico
sostenido. Una de las alternativas a seguir, pues
se consideraba de las mas apropiadas, seria la
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de privatizar instituciones y funciones que por
sus caracterfsticas, el Estado no deberia manejar,
y nada m4s aconsejable que acudir a los
sistemas de seguridad social.

No obstante los eventos referenciados previa-
mente, es facil concluir que el hecho que mayor
incidencia tuvo para la presentacion y estudio
del proyecto de ley sobre la reforma a la
seguridad social en Colombia, fue la profunda
crisis financiera en la que fue sumido el régimen
anterior, ademas de las grandes fallas que
presentaba en materia de equidad y eficiencia;
un breve recuento de lo que fue el sefialado
sistema (y de los resultados que arrojé desde
sus inicios en 1945, cuando se sanciono la Ley
6 mediante la cual se cred el sistema de
proteccién prestacional para empleados
publicos y privados, y posteriores reformas),
proporcionar4 una clara ilustracién al respecto.

El sistema prestacional que puede ser
considerado como el origen del esquema de
seguridad social en el pais (Ley 6/1945),
descargo esta obligacién en los empleadores,
hasta que, en 1967, se creara el sistema
pensional del Instituto Colombiano de los
Seguros Sociales ISS como un régimen de reparto
siniple. Esta institucion asumirfa la carga social
de los trabajadores privados, en tanto que la
Caja Nacional de Prevision y Seguridad Social
tendria a su cargo, la seguridad social de los
empleados publicos (Alvarez, 1995).

Transcurrido un prolongado periodo de tiempo,
hasta aproximadamente el inicio de la década
de los noventa, se detect6 una gran proliferacién
de cajas de prevision y seguridad social,
aproximadamente 45, tanto de indole nacional
como departamental y municipal, ademas de

la existencia de 991 instituciones de previsién
familiar que cubrfan a la totalidad de los
servidores publicos, situacién que trajo como
consecuencia el deterioro del esquema que se
habia seleccionado.

Los factores que caracterizaron tal des-
composicién fueron la falta de solidaridad, el
individualismo, la inequidad, y la elevada
ineficiencia y baja cobertura del sistema; un
elemento adicional que coadyuvé al citado
deterioro, fue el caracter de profesionalizacién
de estas entidades, ya que implicitamente se le
solicitaba al potencial afiliado, una extensa
documentaciéon donde se hiciera constar el
desempefio por parte de éste, de una actividad
u oficio profesional; este engorroso hecho
implicé, desde luego, la restriccién en la
prestacion del servicio social sélo a la poblacién
econémicamente activa (PEA) ¥, que estuviera
laborando.

Como se puede observar, tal evento trajo como
consecuencia que la mayor parte de la poblacién
colombiana no pudiera acceder a este servicio,
y por lo tanto, que él mismo tuviera un alto
grado de subjetividad, al impedir en forma
generalizada, que la fuerza de trabajo cuya
actividad laboral fuera de caracter informal
tuviera acceso a él atentdndose, de esta manera,

(1) La PEA es el grupo de personas que reiinen las
condiciones naturales para trabajar. Como indicador,
incluye a quienes estdn trabajando y reciben
remuneracién, a los ayudantes familiares sin
remuneracién que trabajan 15 é mds horas semanales
y a quienes buscan empleo. El Departamento
Administrativo nacional de Estadisticas DANE de
Colombia, utiliza como periodo de referencia para la
construccién del indice, la semana anterior a la del
momento en que se obtiene la informacion.
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contra una de las posibilidades de mejorar las
condiciones de vida en el pais.

Ha sido pues, el problema de la baja cobertura,
emanado de la situacién anterior, uno de los
mayores obstaculos que ha tenido el sistema de
seguridad social, en su afan de suministrar un
servicio integral que cobijara a toda la poblacion
Colombiana; este hecho es todavia mas grave,
si se tiene en cuenta que aproximadamente un
60% de la poblacién que desempefia alguna
tarea remunerada en nuestro pais, lo hace
dentro del sector informal, dificultandose su
acceso a un régimen de seguridad social, como
bien se habia anotado con anterioridad.

Las preocupantes estadisticas que nos presenta
el economista Hugo Lépez Castafio, ilustran la
situaciéon que hacia 1993 presentaba la
cobertura de la seguridad social en Colombia:
el doctor Lopez, menciona que el segundo
mayor problema que aqueja a nuestro sistema
previsional es el de su baja cobertura: “En
principio, el 33% de la fuerza de trabajo esta
potencialmente cubierta contra riesgos
econémicos, pero sé6lo el 18% de los viejos
urbanos de mas de 60 afios y menos del 12% de
los viejos a nivel nacional reciben pensiones”; y
a renglén seguido anota: “estas cifras son
extremadamente bajas, incluso en comparacién
con América Latina” (Lopez, 1993).

Al no existir mecanismos que permitieran la
afiliaciéon de otros grupos laborales al régimen
anterior, la cobertura de la seguridad social
qued¢ restringida de manera exclusiva a la
poblacién trabajadora que desempefiaba sus
actividades de manera formal. Ademas, la
escasa cultura que se tenia sobre la materia,
contribuyé a que no se realizaran mayores

esfuerzos para extender el servicio al maximo
posible de la poblacion.

De igual manera es necesario tener presente que
en la lucha contra la baja cobertura, el mayor
obstaculo ha sido el bajo nivel de ingreso de los
trabajadores que no permitia pagar las
cotizaciones. Hoy el pais tiene altos niveles de
pobreza que cobijan al 40% de su poblacion,
mientras que el 80% de los trabajadores
nacionales, ganan menos de dos salarios
minimos, la mayoria de las veces sin las
prestaciones legales, situacion que no permite
pensar en una cobertura por la via de la
autofinanciacion del sistema (Cardenas, 1993)

Ahora bien, aunado al problema de la baja
cobertura se tenfa la existencia de una gran
inequidad en el sistema pues el Estado, no
obstante ser el responsable directo de la
adecuada marcha del sistema de seguridad
social, permitié6 que dicha labor fuera
desarrollada por una diversa gama de entidades,
hecho que trajo como consecuencia la aparicion
de un nimero inusitado de regimenes oficiales
y privados en el ramo y que, por lo tanto, se
llegara a enraizar progresivamente, una
estructura de seguridad social muy desigual
en la que el privilegio y la discriminacion,
fueron los elementos que determinaron la
forma de suministrar las prestaciones, y
donde no se contaba con directrices claras que
permitieran a los trabajadores y empleadores
realizar sus aportes de manera igualitaria, ya
que éstos dependian de la entidad a la cual
estuvieran afiliados.

En cuanto a la ineficiencia que caracterizo
a este sistema, vale la pena sefialar que ella
es atribuible en un alto porcentaje, a la
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proliferacién de normas juridicas que hicieron
del régimen un ente contradictorio y desigual;
en efecto, mientras que el Instituto de Seguros
Sociales exigia 500 semanas de cotizacién y
haber cumplido 55 afios de edad las mujeres, y
60 arfios los hombres para tener derecho a la
pension de vejez, la Caja Nacional de Previsién
requerfa de 55 afios tanto para hombres como
para mujeres, exigiendo ademas haber prestado
al Estado servicios por un periodo continuo o
discontinuo de 20 afios (Lora, 1995)

Existian ademds, otras instituciones que
otorgaban pensiones desde los 40 afios, atin sin
solicitar tiempo de servicios al Estado como
fueron los casos de Colpuertos y Ferrocarriles
Nacionales: en estas instituciones, las
concesiones fueron mas producto de las
presiones sindicales, que de estudios actuariales
econémicos que garantizaran la viabilidad
financiera de las instituciones (Alvarez, 1995).

2. EL INSTITUTO NACIONAL DE
LOS SEGUROS SOCIALES Y EL
SISTEMA PENSIONAL ANTES DE
LA REFORMA

" Es indiscutible la necesidad de evaluar el
desempefio que en materia de pensiones ha
tenido el Instituto de los Seguros Sociales, que
en comparnia de las cajas de prevision social
prestaron el servicio hasta hace algunos afios,
ya que se aduce por parte de varios agentes
especializados, que el desacertado manejo del
ISS, sobre todo a escala financiera, se convirtié
en la piedra angular que posibilit6 el estudio y
posterior sancion de la nueva ley sobre
seguridad social en el pais, ademas de los
factores ya mencionados.

Para un anadlisis imparcial, el presente articulo
tendra en cuenta, ademas de la informacién que
al respecto ofrecen aquéllas instituciones
privadas que han realizado estudios sobre la
entidad, aquella que maneja directamente el ISS.
Se pretende en todo momento que el lector
saque sus propias conclusiones pues como lo
podra notar, la informacion presentada por
unos y otros es bastante disimil cada cual con
el animo de obtener el mejor partido a su favor.
En primera instancia se procedera a ofrecer los
resultados empiricos que han obtenido aquellas
entidades diferentes al Instituto de Seguros
Sociales que han evaluado su gestién, y segui-
damente se entregaran los que corresponden a
la citada institucién.

En ese orden de ideas, como se menciond
anteriormente, los estudios presentados por
entidades diferentes al ISS, sefialan que fue el
problema financiero el que invit6 a pensar en
un cambio radical del sistema de pensiones que
se venia implementando en el pafs; en esa
direccién se argumenta que en 1970 el ntimero
de afiliados activos en esa institucion era de
170 por trabajador pensionado. Esta relacién
se fue desmejorando paulatinamente, al pasar
al3porlen1990ya11,12 por unoen 1995;
dada la anterior tendencia y de acuerdo con la
informacién anterior, se estimé que para el afio
2005 se tendria un cotizante por pensionado,
situacion que permitirfa concluir que el dese-
quilibrio financiero que alli se habria venido
generando ya superaria la no despreciable suma
de 14,9 billones de pesos alcanzada en el afio
de 1990.

Ahora bien, bajo la anterior perspectiva,
pareciera que la imposicién del beneficio politico
sobre la solucién atinada de los problemas y
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necesidades de la comunidad a la cual presta
sus servicios hubiera sido la constante que
caracterizé a la institucion prestadora del
servicio previsional privado durante el anterior
régimen de seguridad social; esta orientacion
habria llevado al Seguro Social no solamente a
profundos desequilibrios financieros, altas di-
ferencias entre sus ingresos y egresos, sino que
también pudo estar cooperando para que el
manejo administrativo diera lugar a la conso-
lidacién de un reconocido fortin burocratico.

Seguidamente se argu-
menta que el ISS ha
venido presentando
un comportamiento
inadecuado entre sus
ingresos po sus cotiza-
ciones y rendimientos
por inversiones, y sus
egresos por concepto de
pensiones, no obstante
el pago cumplido que
hasta el momento ha
realizado a los afiliados
que ya se han pen-
sionado; en efecto,
sostienen, que la preo-
cupante situacion

financiera de la institucion es el resultado de
un crecimiento porcentual mucho mayor de
los pagos por las obligaciones contraidas en
relacion con el aumento del porcentaje de las
contribuciones de sus afiliados.

Esta situacién se agudizé aun mads, desde el
momento en el que se implant6 el seguro de
vejez para los trabajadores del sector privado
por medio del sistema de seguridad social oficial;
también ha contribuido al engrandecimiento

del caos financiero al que se estd haciendo
alusion, la carencia del rigor técnico que debe
imperar en cualquier sistema pensional. Desde
sus comienzos, el sistema de tarifas formulado,
debia garantizar el cubrimiento de los costos
de pensiones y debfa permitir ademas, la
formacién de una base solida de recursos
para la financiacién de los futuros seguros, a
través de tarifas que se incrementarian por
periodos quinquenales, obligacién que poco se

cumplio.

Por otro lado, manifiestan
los investigadores privados
que estudian al ISS, que la
cuantificacion de las
tarifas iniciales, no tuvo la
solidez que otorgan los
calculos actuariales serios,
pues se dieron nuevas
concesiones tales como el
aumento anual de las
pensiones de acuerdo con
la inflacién, la ampliaciéon
de la cobertura del servicio
a las familias de los
afiliados y la extension del
servicio al sector informal
y a los empleados domés-
ticos, prebendas que fueron otorgadas sin
ninguna financiacién, trayendo consigo el
déficit financiero del instituto.

Un elemento adicional que contribuiria al
robustecimiento del déficit actuarial de la
institucion en cuestion, de no tomarse los
correctivos del caso, es la actual propension
demogréfica del pais, pues ya es bien notoria
la tendencia hacia el envejecimiento de la
poblacién que, desde luego, conduciria al
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incremento del nimero de beneficiarios, en
comparacion con el comportamiento de la tasa
porcentual de los afiliados: en 1980 se tenian
27 cotizantes por cada pensionado; diez afios
después, en 1990, la relacion se habia reducido
a 11 por uno, manteniéndose este compor-
tamiento hasta el primer decenio del entrante
siglo cuando la relacién sera de tan sélo un
cotizante por pensionado como ya se habia
manifestado con anterioridad, hecho que
puede ser observado en el Cuadro 1.

CUADRO 1
Evoluciéon y Proyeccciones de la relacion
Cotizantes a Pensionados

Cotizantes | Pensionados Cotlz.antes/

Pensionados
1980 (1.803.891 65.457.00 27
1986 (2.123.163 144.763.00 14
1988 (2.495.321 182.076.00 13
1990 (2.683.634 240.764.00 11
1995 (3.218.957 484.105.00 7
2000 | 3.861.066 973.392.00 4
2005 | 4.631.260 |1.957.204.00 4
2010 (5.555.091 |3.935.356.00 1

Fuente: FEDESARROLLO, COYUNTURA
SOCIAL, ANIF.

De continuar estas tendencias y dado que las
reservas son insuficientes, para poder financiar
las pensiones en el afio 2010, se tendrian que
incrementar en gran medida las cotizaciones
en el mediano y largo plazo, estableciéndose
ademds, un compromiso de fndole intergene-
racional en el que los cotizantes jévenes
financiaran la diferencia o faltante entre las
pensiones de los ancianos y el valor de las
reservas existentes: asf las cosas, se convierte el
régimen pensional de uno de prima media
escalonada, en otro de reparto simple (ANIF,
1990).

Pero la situacion no pararfa alli, dado que se
estarfa generando un potencial impacto
negativo sobre el presupuesto y el fisco nacional,
hecho que acarrearia no sélo el incumplimiento
estatal de sus obligaciones, sino también un
desahorro publico que atentarfa contra la
posibilidad de generar una sélida disponibilidad
de recursos vital para el crecimiento y desarrollo
socioeconomico del pais.

Por su parte, los andlisis realizados por la
vicepresidencia Financiera y de Pensiones del
Instituto de Seguros Sociales que fueron
presentados por el expresidente de la institucién
Carlos Wolff Isaza permitirfan concluir, que
El ISS no tiene ninguin problema financiero
para el reconocimiento de sus pensiones, ya que
la entidad terminara el presente siglo con 6.2
billones de pesos en reservas para ese servicio y
para el 2010 las habra aumentado a mds de 20
billones de pesos. Lo anterior implica que el
ahorro que estan realizando actualmente unos
tres millones de afiliados a pensiones seguro y
los 3.9 millones que se tendran en el 2010,
pueden estar tranquilos. Estos analisis
financieros permiten estimar que los pensio-
nados que tenga el Instituto para el préximo
siglo recibiran con la misma prontitud las 14
mesadas anuales tal como las estan recibiendo
los 350.000 pensionados que disfrutan de
su retiro laboral (Portafolio, 1966).

La anterior aseveracion es respalda con las cifras
estadisticas que presenta el Cuadro 2, publi-
cadas por los periédicos Portafolio y la Republica
en fechas pasadas, en las que se enfatiza la
necesidad de no seguir financiando el déficit del
gobierno para garantizar, de esta forma, la
estabilidad futura de la institucién. Para ello se
propone la alternativa de darle al Instituto un

.

—
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CUADRO 2
Proyecciones de las Reservas Pensionales del ISS

RUBRO 1996 1997 1998 1999 2000 2005 2010
|Ingresos por aportes 1.204.834| 1.333.167| 1.415.338] 1.465.592] 1.659.344] 2.950.534] 5.246.443]
Ingresos por rendimientos fiduciarios 561971 735025  851.102]  990.364| 1218355 2.688.877] 3.941.729]
Total ingresos para pensiones 1.766.805| 2.068.192| 2.266.440| 2.455.956| 2.877.699| 5.639.411| 9.188.172
|Egresos por pago de prestaciones 1.144.495| 1.253.045| 1.372.588| 1.504.296| 1.649.473| 3.777.153| 8.686.717
Déficit o Superavit 622.310]  815.147|  893.852|  951.660| 1.228.226| 1.862.258 501.454
Saldo reserva pensional 2.335.417| 3.150.564| 4.044.416| 4.996.077| 6.224.302| 14.266.424| 20.845.084

FUENTE: Unidad estratégica de negocio de pensiones ISS. Semanario Portafolio, jurio 10 de 1996

tratamiento de empresa comercial e industrial
del Estado de tal manera que pudiera invertir
sus recursos en el mercado de capitales.

Lo paradéjico del asunto es que hoy la
Institucién tiene la gran mayorfa de sus recursos
invertidos en papeles del Estado, situacién que
la convierte en una de las mayores financiadoras
del gasto publico. En este sentido pareciera que
la necesidad de frenar la financiacién del
déficit publico con recursos del ISS, estuviese
supeditada a la legislacién misma del nuevo
régimen de seguridad social, al anotar que las
reservas de invalidez, accidentes de trabajo,
vejez y muerte se deben manejar mediante
contratos de fiducia con las entidades del sector,
o se deben invertir en tftulos de la nacién, para
tratar de obtener la rentabilidad minima
financiera que se exige a los fondos (articulo
54 de la Ley 100 de 1993).

Las anteriores posiciones son bastante diver-
gentes y pueden confundir en gran medida no
solo a los usuarios actuales y potenciales del
servicio de seguridad social, sino también a los
interesados en el tema, pues desde el primer
puntode vista, pareciera que el ISS se encontrara
al borde de la quiebra y que serfa necesaria su
pronta cancelacién para el adecuado funciona-

miento del servicio en el pafs, mientras que el
segundo enfoque (punto de vista de la
Institucién), es bastante optimista e inclusive,
lo que hace algunos afios era solo un proyecto,
el seguro de desempleo, se constituy6, aunque
solo por unos meses, desde el primero de julio
de 1998, en una realidad. Entre algunas de las
razones expuestas para su pronto desmonte se
mencionan la falta de publicidad y claridad
sobre sus alcances, los elevados costos para las
entidades financieras que las pagaban, la
equivocada lectura sobre el futuro econémico
inmediato, la reciente crisis financiera y, sobre
todo, el creciente desempleo que viene agobiando
las cuentas fiscales del pafs (El Tiempo, 1999).

En efecto desde la fecha anotada tres millones
de afiliados a la Institucién gozan del Seguro
de Desempleo Pensional que, ademas de su
contenido social, pretende estimular la fidelidad
y ampliar la cobertura. Con esta estrategia el
ISS protegerda a los actuales afiliados a
pensiones de la contingencia del desempleo sin
causa justa y estd destinado a cubrir las
cotizaciones del trabajador hasta por seis meses
continuos, con un limite de 24 meses durante
su vida laboral. El seguro cubrira una cotizacién
hasta de cuatro salarios minimos, para
proteger a la poblacién mas vulnerable. Los
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afiliados al sistema pensional del ISS que
devenguen mas de cinco salarios minimos,
deberan aportar la parte restante de la prima
(Ramirez, 1998).

Esta posicion también se ve reafirmada por el
resultado que entregdé la comision de la
Organizaciéon Internacional del Trabajo OIT
sobre los estudios que realiz6é para determinar
la real situacién financiera de la entidad. En el
informe presentado el 26 de marzo de 1998 en
un foro nacional, se consignaron anotaciones
tales como la siguiente.

Los resultados de las proyecciones financieras
y actuariales de la OIT difieren sustancialmente
de los evocados durante el proceso de reforma
del sistema de seguridad social, asf como de las
cifras presentadas en la exposicion de motivos
de la propia Ley 100 de 1993. En efecto el nivel
de prima actual de 13.5% sobre los salarios, sin
utilizar el capital de las reservas acumuladas,
es suficiente para solventar los gastos hasta el
afio 2012; si éste se utilizara, los recursos serian
suficientes para garantizar la solvencia de los
gastos hasta el afio 2018. En este orden de ideas,
las proyecciones brindan de forma clara, un
amplio margen de maniobra para fortalecer y
racionalizar los aspectos involucrados en la
operacién del régimen, en los &mbitos juridico,
financiero y administrativo (Portafolio, 1998).

De todas formas en uno y otro caso, estado
deficitario u 6ptimo de las finanzas del seguro
social, el enfoque de este escrito sigue siendo el
mismo en el sentido de que el adecuado manejo
de los recursos que estan llegando al sector a
través de los fondos privados de pensiones o
por medio del seguro contribuira en gran
medida a la generacién de recursos de largo
plazo como soporte necesario, aunque no

suficiente, para la financiacién de los pro-
yectos de inversion de largo plazo, necesarios
tanto para el crecimiento sostenido de la econo-
mia del pais como para su propio desarrollo.

Por otro lado la situaciéon para los empleados
oficiales fue atin méas preocupante no sélo por
la proliferaciéon de las entidades prestadoras
del servicio al sector, sino también por el
significativo desajuste entre sus ingresos y sus
gastos, hecho que las hacia dependientes, en
gran medida, de los aportes gubernamentales,
los cuales llegaron a representar entre el 60%
vy 85% de sus ingresos totales en 1988, mientras
que la generacion interna de recursos por parte
de sus afiliados, apenas si alcanzaba entre
el 3.5% vy el 24% de los ingresos totales
(Ministerio del Trabajo y Seguridad Social).

Un problema adicional que identific6 al 1SS con
las cajas de previsidon social y que también
contribuy6 a horadar las finanzas de estas
entidades, fue el hecho de no haber separado
las prestaciones asistenciales de las econémicas.
Tanto los aportes presupuestales como las
cotizaciones de empleadores y trabajadores,
ademas de los otros ingresos presupuestales de
las instituciones encargadas de prestar el
servicio, iban a parar a un fondo comin, de
donde se extraian los recursos para sufragar
sus propios gastos, convirtiendo en un caos
sus estados financieros.

En general, las entidades de prevision y
seguridad social del pafs carecieron de un
sistema de contribucién sélido que garantizara
su estabilidad financiera; en efecto, con la
excepcién del Instituto de Seguridad Social
donde se ha posibilitado el cumplimiento de
pensiones para aquellos afiliados que han
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accedido a ella, los distintos estamentos
publicos de pensiones existentes, han adolecido
de una politica coherente de cotizaciones. Es
mas, en periodos futuros, el mecanismo de
financiacion del 1SS se podria convertir en un
cuello de botella debido a que en el régimen
anterior no se asumieron incrementos gra-
duales en las cotizaciones conforme a las
necesidades, por motivos de indole netamente

politico.

3. LA TENDENCIA POBLACIONAL Y
LA SEGURIDAD PENSIONAL

Un factor que poco ha sido profundizado
y que, por supuesto, tiene gran trascendencia
en la materia, es la estructura demografica
colombiana. Nuestra poblacién esta asistiendo
a un profundo proceso de transicion, ya que la
esperanza de vida ha aumentado y tiende a
seguir por esta senda debido a la ostensible

mejoria en la prestacion de los servicios de
salud y a los continuos avances en materia
nutricional. Esta situacion hizo imperiosa la
necesidad de entrar a revisar las edades de retiro
y los tiempos requeridos para acceder a la
pension, sobre todo en aquellas entidades que
basan su estabilidad sobre una alta relacion de
la poblacion joven, frente a una baja relacion
de pensionados, esto es, un sistema de prima
media con prestacion definida.

Es evidente que la transformacion de la
estructura demografica tiene una notable
incidencia en la composicion de la piramide
poblacional de un pafs y, en consecuencia, en
la conformacion del régimen previsional que
se desprende de aquélla. En este sentido, es
posible manifestar que los cambios
demogréficos acaecidos en Colombia en los
ultimos decenios, es decir el aumento relativo
de la poblacion adulta dentro del total, han sido
el resultado tanto de la tendencia creciente de
la tasa bruta de natalidad, como del descenso
de la tasa bruta de mortalidad, aunque es
pertinente reconocer que el comportamiento de
la tasa neta de emigracion, no ha sido de modo
alguno insignificante.

Fueron factores que coadyuvaron a este
comportamiento, el mejoramiento de las
condiciones de vida y los avances medicinales
que contribuyeron a la reduccion de la
mortalidad, el aumento de la esperanza de vida,
y el viraje en los patrones de natalidad, que
tan s6lo vinieron a moderarse desde los afios
sesenta. En consecuencia, de una tasa de
crecimiento poblacional del 3.2% entre los afios
comprendidos en el periodo 1951-1964, se pasé
al 1.7% para el lustro 1981-1985. De esta
manera proyecciones recientes permiten

—Hi—
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concluir que el citado porcentaje se mantendra
en esa tonica, de tal manera que para el
comienzo del siglo entrante, bordeara el 1.3%
aproximadamente (DANE, 1986).

Este proceso de transicién demografica implicé,
como era de esperarse, un notable cambio en
la estructura de edades de la poblacion de tal
magnitud que el aumento de la proporcion de
menores dentro del total fue muy significativo,
incrementdndose, al tiempo, la carga econ6-
mica de la poblacién en edad de trabajar. De
aqui se desprende entonces, que la tendencia
de la poblacion en edad de trabajar desde la
posguerra, ha seguido un patrén similar al
mencionado para la poblacién total, pero con
un retraso de 12 afios, aunque los ritmos de
crecimiento de esta wltima y de la poblacién
en edad de trabajar fueron muy diferentes en
el campo y en la ciudad debido, sobre todo, al
acelerado proceso de urbanizacién ocurrido de
manera mas pronunciada durante el decenio
comprendido entre los afios de 1964 y 1974
(Lora, 1994).

Aunque a simple vista parezca de escasa
relevancia, un fenémeno adicional a tener en
cuenta en la tendencia decreciente del ritmo de
crecimiento de la poblacién y en la creciente
demanda de empleo, tiene que ver con la masiva
incorporacién de la mujer a la fuerza laboral.
En efecto, en los albores de la discusiéon sobre
la reforma de la seguridad social en el pais, ya
la mano de obra femenina representaba el 40%
de la poblacién ocupada, situaciéon que de
manera consecuente redujo, v lo continda
haciendo, el niimero de hijos por hogar.

El citado crecimiento poblacional, también fue
acompaiiado de un aumento general en los

niveles de educaciéon que contribuy6é no sélo
al mejoramiento de la capacidad laboral de la
poblacién, sino también al reconocimiento por
parte de la mujer, del costo de oportunidad en
el que se incurre cuando se deja de trabajar
por dedicarse a los hijos.

En suma, los cambios demogréficos registrados
en Colombia sobre todo desde 1950 y su
tendencia en los ultimos decenios, permiten
concluir que hacia el afio 2025 la poblacién
anciana representara el 13% del total cuando
en 1985 su participacion fue solo del 6%; este
dltimo porcentaje es bastante representativo y
muestra que el futuro de los ancianos depende
en gran medida de lo que cada cual pueda
generar durante su vida laboral y de la eficiencia
del sistema de seguridad social, no asi del apoyo
econémico que en un momento determinado

les pudiera brindar su familia.
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Pero lo preocupante del asunto no es el
porcentaje de crecimiento y/o la participacion
de la poblacién anciana dentro del total; lo que
realmente preocupa es la forma cémo se
sufragaran los gastos y deberes en los que se
incurre ya que, a pesar de que la poblacion
econémicamente activa crecera del 55% al 61%,
el referenciado grupo poblacional se constituira
en una carga importante para la poblacion
ocupada, pues es sabido que el mayor nivel de
escolaridad retarda el ingreso de la poblacion
joven a la fuerza laboral, obstaculizandose
entonces, los ingresos adicionales que se
pudieran utilizar en la financiacion de las
pensiones de al menos una parte de ese grupo
de habitantes del pais.

En este orden de ideas puede deducirse,
como lo plantea Clavijo (Clavijo, 1998), que el
grueso de los afiliados se encuentra en el ciclo
de generacion de maximo ahorro y que en las
dos décadas siguientes (afios 2000 a 2019), el
ingreso real ird descendiendo por efecto de la
transicion demogréfica, con lo que las nuevas
reservas Creceran menos que proporcional-
mente en relacioén con las obligaciones pensio-
nales que se han ido generando.

En suma, una sintesis del diagnéstico que
caracteriz6 al sistema de seguridad social
colombiano antes de la Ley 100 de 1993, debe
presentar las siguientes caracteristicas: baja
cobertura, explicada en gran medida por la
informalidad propia de nuestro mercado
laboral, con las consecuencias ya referidas;
escasa financiacion originada principalmente
por la falta de prevision; alta inequidad causada
por la baja cobertura y las enormes diferencias
en los beneficios de las distintas entidades del
sector publico; gran ineficiencia, asociada a la

continua evasion que se presentaba, debido a la
falta de una relacion directa entre las cotizacio-
nes y el monto de la pension; tendencia creciente
de la poblaci6én anciana como proporcion de la
total, ademas de los onerosos costos adminis-
trativos y del escaso fortalecimiento del ahorro.

4. LA ESTRUCTURA PENSIONAL DE
LA LEY 100 DE 1993: UNA
SINTESIS

El panorama que se acaba de presentar
sobre la crisis del sistema de seguridad social
colombiano dio lugar al proyecto de ley que en
su momento presento la administracién Gaviria
y que posteriormente con algunos ajustes darfa
lugar a la Ley 100 de 1993. Este proyecto cre6
el sistema de seguridad social integral en el que
se defini6 que la direccion central y coordinacion
seria responsabilidad absoluta del Estado
Colombiano, ademdas de contemplar la
participacién privada en la prestacion del
servicio en concordancia con el mandato
constitucional (articulo 48 de la Constitucion
Politica Nacional).

Para el efecto, el Congreso de la Reptublica define
la seguridad social como el conjunto de
instituciones, normas y procedimientos de que
dispone la persona y la comunidad para gozar
de una calidad de vida, mediante el
cumplimiento progresivo de los planes y
programas que el Estado y la sociedad
desarrollen para proporcionar la cobertura
integral de las contingencias especialmente las
que menoscaban la salud y la capacidad
econémica de los habitantes del territorio
nacional, con el fin de lograr el bienestar
individual y la integracion de la comunidad. EI
nuevo régimen suministrara el servicio, sujeto
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a los siguientes principios que se consagran
dentro de la Ley:

Eficiencia. Se refiere a la 6ptima utilizacién de
los recursos, desde las perspectivas social y
econdomica, de tal forma que los servicios a los
que da lugar la seguridad social seran prestados
en forma adecuada, oportuna y suficiente.

Universalidad. Hace alusién al derecho de
proteccion al que tienen acceso todas las
personas, sin ninguna discriminacion, en todas
las etapas de la vida.

Solidaridad. Mutua ayuda entre las personas,
las generaciones, los sectores, las regiones y las
comunidades, bajo el principio del mas fuerte
hacia el mas débil.

Integralidad. Atafie a la cobertura de todas
las contingencias que afectan la salud, la
capacidad econdmica y en general las
condiciones de vida de toda la poblacién; en este
sentido, cada cual contribuira de acuerdo con
su capacidad econémica.

Unidad. Alude a la cohesién de las diferentes
politicas, instituciones y regimenes para
alcanzar las metas de la seguridad social.

Participacion. Es la intervencién de la
comunidad en la organizacién, control, gestion
y fiscalizacion de las instituciones y del sistema
en su conjunto (Proteccién, 1995).

En general, el nuevo régimen se caracteriza por
su conformacién mediante un sistema dual, en
el que el afiliado puede escoger libremente entre
dos opciones: aquella donde los recursos son

administrados por agentes privados que
compiten entre si, y que cuentan con el aval de
la Nacioén para el cubrimiento de las pensiones
minimas, esto es; el sistema de capitalizaci6én
individual con solidaridad (ya que ademas de
otros factores, el monto de la pensién sera
funcién de la rentabilidad de los recursos), y
otra opcion, en donde éstos son administrados
por entidades publicas, eventualmente
concentradas en el Instituto Colombiano de los
Seguros Sociales (ISS).

En la primera alternativa, ahorro o capi-
talizacién individual con solidaridad, las
cotizaciones de los afiliados son manejadas en
cuentas particulares que daran lugar a la
conformacion de un capital que permitira cubrir
las pensiones en el futuro.

En el caso del 1SS, también conocido como
sistema de reparto simple o beneficio definido,
los afiliados conocen con anterioridad el monto
de la pension, el cual se corresponde con tasas
constantes de cotizacion; en esta alternativa los
aportes de los afiliados y sus rendimientos
constituyen un fondo comiin que garantiza el
pago de las prestaciones; el Estado garantiza
ademas, el beneficio al que se hace acreedor el
afiliado; en este caso también se hace alusion,
al sistema solidario de prima media con
prestacion definida.

Para lograr hacer realidad el caracter de
solidaridad propuesto, la norma considera la
necesidad de crear un fondo que subsidie a
aquellos trabajadores de bajos ingresos que no
estan en capacidad de pagar el monto total de
su cotizacién; en este sentido, los empleados
que tengan un ingreso igual o mayor a cuatro
salarios minimos, deberdn aportar un punto
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adicional en su cotizacion que se destinara a la
conformacién de un fondo mutuo, pues el
Estado aportard una cantidad equivalente al
recaudo por el anterior concepto.

De otro lado, también hay que tener presente
que se ha creado el Fondo Nacional de Pensiones
Publicas cuya mision es la de asumir los pagos
de las pensiones correspondientes a los fondos
publicos cancelados por insolvencia, con lo que
se estd garantizando el cumplimiento de las
obligaciones contraidas con anterioridad a la
expedicién de la norma.

En lo relacionado con el sistema de cotizaciones,
la nueva legislacion establecié que en un periodo
de dos afios a partir de la expedicion de la Ley,
diciembre 23 de 1993, el monto de las contri-
buciones debera ser del 13.5% del salario; de
este porcentaje, el 75% estard a cargo del
empleador y el saldo restante lo aporta el
empleado, como efectivamente se esta
cumpliendo en la actualidad. En el caso de los
trabajadores independientes, su afiliacién puede
realizarse voluntariamente para lo que debera
cumplir con el 100% de la contribucion, y como
se sefial6 anteriormente, aquellos afiliados cuya
remuneraciéon exceda los cuatro salarios
minimos, aportaran un punto adicional, a la
formacion del fondo solidario que, con la
donacién de un porcentaje equivalente del
presupuesto nacional, subsidiara las contri-
buciones de personas de escasos recursos.

Desde el punto de vista del aporte que el nuevo
sistema de seguridad social puede hacer a la
consolidacién de una sélida magnitud de fondos
prestables, capaz de financiar proyectos de
inversion de larga maduracién, es valido
destacar el estimulo que se da, via exenciones

tributarias, a las contribuciones voluntarias

que excedan la cuota minima.

Es pertinente reiterar, ademas, la diferencia que
este nuevo sistema ofrece en lo que al reparto
de pensiones concierne: el sistema de capita-
lizacién individual requiere, para que el
trabajador se pueda pensionar, la constitucion
del capital suficiente para financiar una pension
equivalente al 110% del salario minimo; para
mejorar este monto, debera trabajar hasta los
60 afios si es mujer y 62 si es hombre; cuando
el afiliado se pensione, podra disponer de su
saldo individual que excede el capital necesario
para financiar una pension equivalente al 70%
0 mas del ingreso base.

En el régimen de prima media con prestacion
definida, la pension de vejez sera del 65% del
salario real promedio de los Gltimos 10 afios de
cotizacién. Aquellos asegurados que hayan
cotizado mas de 1000 semanas recibiran
ademads un 2% por afio adicional, y para los
que hubieran cotizado méas de 1200 semanas,
se les incrementara en un 3%, sin exceder del
85% del salario; por otro lado, para garantizar
la sostenibilidad de este régimen, es menester
que la base de cotizacion se incremente en un
5% como minimo.

Con el fin de garantizar que los aportes de las
personas que han cotizado en el ISS y quieran
trasladarse a un fondo particular sean
reconocidos, el nuevo sistema cre6 el bono
pensional, que es una suma de dinero-ahorro
que reconoce el gobierno por el tiempo de
afiliacion al viejo régimen de seguridad social.
Este bono sélo lo podra hacer efectivo su
propietario cuando se jubile, no antes.
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Como se pudo notar, la reforma conduce a
un sistema compuesto por dos regimenes
independientes financieramente, el de prima
media escalonada con prestacion definida,
administrado por el ISS y el régimen de ahorro
individual con solidaridad, administrado por los
fondos de pensiones privados. De igual manera
los factores que diferencian a los dos regimenes
son las edades de jubilacién, el nimero de
semanas de cotizacion exigidas para acceder a
la pensién minima y las cldusulas que
determinan el monto de la pensién.

En efecto las condiciones de jubilacion en el ISS
son mas favorables para las mujeres mayores
de 35 afos v los hombres mayores de 40
vinculados a esta institucién y para las personas
con mas de 15 afios de vinculacién. Para estos
grupos poblacionales se determina una pension
equivalente al 75% del salario con 500 semanas
cotizadas y hasta del 90% con un mayor
numero de semanas. En lo que al acceso a la
pension minima se refiere las condiciones son
mas favorables en el ISS ya que alli se puede
obtener a los 60 afos para los hombres y 55
para las mujeres, con 1000 semanas de
cotizacion. En los fondos privados a los 62 y
57 afios respectivamente, con 1150 semanas
(Lora, 1994).

En general, el nuevo esquema presenta algunas
bondades que vale la pena destacar: respeta
los derechos adquiridos en el régimen anterior,
adiciona el elemento de la solidaridad pensio-
nal al establecer el subsidio de los mas pudientes
hacia los de menores recursos, garantiza
rendimientos minimo reales a quienes se afilien
a las AFP y transforma el sistema con él animo
de cerrar la brecha financiera que lo caracte-
rizé. Sin embargo, la reforma aumenté la

cotizacion y el nimero de afios para la
consecucion de la pensién, tanto para los
adscritos al viejo sistema como para aquellas
personas afiliadas a las AFP.

Ahora bien, lo preocupante de la situacion
es el hecho de que las finanzas publicas del pais
se puedan deteriorar aiin mas, dado que el
nuevo sistema presenta algunas fallas, pues no
se vinculé dentro de é], a sectores tan determi-
nantes como la Fuerza Publica, Ecopetrol y el
magisterio nacional. En tal sentido Clavijo
manifiesta: “Un ultimo capitulo, donde las
reformas quedaron truncas, es el de los sectores
eximidos. La propuesta original era la de excluir
unicamente a la fuerza publica, mientras que
el resto del sector publico se plegaba a las nuevas
condiciones. Pues bien, sucede que por aquellas
cosas del ‘forcejeo parlamentario’ terminé
por darse también un tratamiento preferencial
a Ecopetrol y al magisterio, con serias implica-
ciones para el fisco” (Clavijo, 1998).

De igual manera, se tiene cierta asimetria entre
el Instituto de los Seguros Sociales y las
Administradoras de los Fondos de Pensiones
como resultado de la movilidad que puede
ocurrir cada tres afios, de acuerdo con lo esta-
blecido en la nueva ley. La asimetria se refiere a
que, como el ISS actiia como garante de los
beneficios pensionales de tltima instancia
cuando la rentabilidad de las AFP no corres-
ponde a los requerimientos de la ley, el Estado
deberia asumir esta carga en caso tal de que
aquella institucién no lo pudiera hacer. Lo
anterior seria factible si se tienen en cuenta las
estimaciones recientes del Confis en las que se
manifiesta que se estd presentando una
constante caida en el balance pensional del ISS,
pues estaria pasando de un superavit del 0.7%
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del PIB en 1995 a 0.5% en el afno de 1998 y a
s6lo el 0.24% del PIB en el afio 2000.

En tal sentido y, ademas, para enfrentar la
cadtica situacién por la que atraviesa el fisco
nacional desde el frente de la seguridad social
en general y del sistema de pensiones en
particular, la Comision de Racionalizacion del
Gasto v de las Finanzas Publicas sugiere, entre
otras acciones, la liquidaciéon de las cajas
pensionales publicas que presentan insolvencia
financiera, la conformacién de un fondo de
pasivos pensionales propio del gobierno
robustecido con los ingresos provenientes de las
privatizaciones pues estos no deben ser
utilizados como ingresos corrientes para
financiar gastos de funcionamiento o para
financiar deudas contraidas con anterioridad,
la actualizacion seria de la informacion
correspondiente a la situacién pensional
territorial que podria comprometer el 0.5% del
PIB anual en el futuro, la separacion de las
tareas de salud y de pensiones tanto en el ISS
como en las AFP y, por supuesto, la incor-
poracion de los sectores que ain no han sido
vinculados a la reforma (comision, 1997).

En esta misma direccion el presupuesto nacional
para el préximo afio 2000 (“Presupuesto de la
verdad”), coloc6é en consideraciéon el tema
pensional al proponerle reformas tales como la
unificacién de los regimenes pensionales de los
servidores publicos al régimen establecido por
la Ley 100 de 1993, la revisién del monto de las
cotizaciones y edades minimas de retiro para
hombres y mujeres, la creacién del fondo
territorial de pensiones, el desarrollo de
mecanismos que garanticen la cobertura
financiera de los pasivos pensionales de Telecom
y Ecopetrol, y el ajuste anual de las pensiones

con base en la inflacién esperada y no con
base en la inflacién pasada, aunque esta ultima
sugerencia sea dificil de materializar si se tiene
en cuenta que la Constitucién de 19991 tiende
a preservar el valor real de las garantias
pensionales al sefialar que la ley debe definir los
mecanismos para que los recursos pensionales
mantengan su poder adquisitivo constante.

Es posible prever entonces, que el ahorro
personal se incremente con el establecimiento
de un sistema de aportes definidos siempre y
cuando no se reduzca su ahorro voluntario, lo
que podria ocurrir, como lo sefiala Mackenzie
(Mackenzie, 1997), si se tiene en cuenta la
necesidad de transferir mas recursos hacia la
seguridad social. De igual manera es preciso
tener presente que la adopcion del nuevo
sistema en el caso colombiano implicaria la
necesidad de reducir severamente el déficit fiscal;
de no darse tal reduccién el superavit que
podrian ofrecer los planes de pensiones privados
seria contrarrestado y en tales circunstancias
seria incierta la posibilidad de aumentar el
ahorro nacional y la consecuente financiacion
de proyectos de inversién de larga maduracion
que soporten el crecimiento sostenido de la
economia.

5. CONCLUSIONES

En general, al entrar a cotejar los dos tipos
de regimenes de pensiones que fueron
aprobados con la sancién de la Ley 100 de 1993
sobre la seguridad social colombiana se
encontré que, no obstante la racionalizacion
de costos y la ampliacién de la cobertura que
ella puede acarrear, es apremiante la necesidad
de poner en marcha algunos ajustes sobre todo
en el régimen de prima media si se aspira a
asegurar su viabilidad financiera y fiscal.
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Factores tales como el ciclo de vida, que incide
sobre el sistema por las vias del ahorro/
desahorro privado y por la estructura de
edades de la poblacién, el tratamiento
preferencial que se dio a algunos sectores al
eximirlos de la norma, la forma de ajustar el
pasivo pensional y la dificultad constitucional
para entrar a modificar el mecanismo de ajuste
y la manera como el gobierno central ha
venido contribuyendo al engrosamiento del
desahorro publico, son elementos a ser
analizados con sumo cuidado para emprender
una nueva fase de reformas que garantice la
continuidad del sistema, sin ahondar los
problemas financieros y fiscales que se ven
llegar con el transcurrir del tiempo.

Ahora bien, es indiscutible que la estructura

pensional privada inmersa en el nuevo sistema,
estd contribuyendo de manera ostensible a
elevar la tasa de ahorro de largo plazo del pais,
cuya escasa magnitud se ha convertido en el

gran obstaculo para el crecimiento econémico
colombiano. El efecto sobre el mercado de
capitales que por la via de las Administradoras
de Fondos de Pensiones AFPs se estd generando,
es muy importante ya que se espera que para
el entrante afio 2000, los pagos por pensiones,
a rentabilidad promedio del 5% anual,
permitiran incrementar el ahorro privado al
4.4% en el 2010 y al 9.5% en el 2025. Desde
luego que la elusion al sistema que se pudiera
presentar sumada a la creciente informalidad
que esta caracterizando al mercado laboral del
pais, se constituyen en Obices para las AFPs,
desde la perspectiva de poder explotar las
economias de escala y asf poder lograr el
apalancamiento mediante el cual se vincularian
a los grande proyectos de inversién a través
de la oferta de los recursos provenientes de los
recaudos para pensiones.

Desde esta misma perspectiva, sistema del
ahorro o capitalizacién individual, que también
puede ser administrado publicamente, se
podria mencionar como otro aporte al posible
financiamiento del ahorro interno, la supresiéon
del incentivo de evasion que reduce las
cotizaciones, ya que como cada afiliado esta
cotizando para si mismo, no tiene sentido la
subdeclaracién de su salario; de manera simple
y llana, esta forma de aporte al citado plan de
pensiones, cancela la posibilidad de realizar
transferencias de recursos de una generacién
a otra. En este caso, también conocido como
sistema de aporte definido, las contribuciones
de los trabajadores actuales se invierten y se
usan para el pago posterior de sus propias
pensiones de jubilacién. Caso contrario ocurre
con el sistema de beneficio definido admi-
nistrado por el ISS, en el que los aportes de los
trabajadores de hoy se usan para cubrir las
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obligaciones contraidas con los jubilados
actuales, hecho que sin duda alguna se veria
obstaculizado por la evolucion de la estructura
poblacional del pais, de no realizarse los ajustes
citados en le transcurso del escrito.

No cabe duda de que si se buscara algun tipo
de beneficio social por el lado del sistema de
repartos definidos, se encontraria que éste es
minimo dado que al estarse consolidando un
fondo particular, la posibilidad de transferir
recursos seria insignificante hecho que, de
manera implicita, estaria manteniendo las
desigualdades sociales, aun en las instancias
de la tercera edad.

En el largo plazo entonces, los trabajadores que
se encuentren bajo este régimen se caracte-
rizardn porque aquéllos que tienen escasos
ingresos, recibiran bajas pensiones y los que
reciben altos ingresos, que les permitan cotizar
de forma mas holgada, obtendran mayores
pensiones, prolongdndose hasta la misma
vejez las diferencias de clases, aunque el
gobierno se haya comprometido a garantizar
el cumplimiento de una pension minima. Como
se puede apreciar claramente desde este punto
de vista, se tendra un resultado incierto en
materia de reduccién de la pobreza en la
poblacién anciana del pafs.

Por su parte los sistemas de reparto simple o
beneficio definido, casi por lo general implican
transferencias intergeneracionales, esto es, que
la generacion que esta cotizando actualmente
debe sostener a la generacién vieja que no
alcanzé a cotizar lo suficiente para su pension
menoscabando, de esta manera, la posibilidad
de generar ahorro de largo plazo. A diferencia
del sistema de aporte definido se puede tener

por este régimen, toda una ventaja en términos
sociales ya que las transferencias que implica,
permiten sostener a los viejos pobres. El
problema radicaria en que el aumento del
nimero de jubilados en comparacion con el de
cotizantes por envejecimiento de la poblacion,
requerird del incremento de los aportes e
inclusive de las edades de jubilacion tal cual lo
plantea tanto el proyecto de reforma como el
presupuesto nacional para el afto 2000, si se
quisiera mantener el mismo nivel de beneficio,
lo que también atentaria contra la generacion
de ahorro institucional por esta via, dada la
posibilidad del incumplimiento en los pagos por
parte de los afiliados y de sus empresas ante el
incremento en el costo laboral al que se veran
abocadas las compaiiias.

Cabe anotar que la mayoria de los paises han
tratado de lograr los objetivos de ahorro y
disminucién de la pobreza entre los ancianos,
con sistemas unicos de pensiones, sin llegar a
cumplir ninguno de estos objetivos, pero
tampoco se tiene mayor garantfa con la
adopcion de un mecanismo de dos pilares como
es el caso colombiano, o pilares multiples,
dentro del cual cada pilar tuviera un solo
objetivo, aunque es hoy por hoy la alternativa
mas recomendable y de hecho la mas
practicada.

Sintetizando los resultados de la confrontacion
que se acaba de presentar entre los dos sistemas
de financiacion de planes de pensiones, se tiene
que el plan de aporte definido o de capitaliza-
cién individual, es la mejor opcién si se quiere
establecer un mecanismo de ahorro que
fortalezca el anhelado mercado de capitales por
el lado de la oferta, ademas de acarrear un
menor costo. Pero, como se anoté anterior-

mente, es indispensable la contribucién
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macroecondémica por parte del gobierno
mediante la reduccion drastica de su déficit fiscal
tratando de alcanzar, ademads de un equilibrio
en sus finanzas la consecucion, en la medida de
lo posible, de un nivel de ahorro adicional, sin
menoscabar la posibilidad de financiar su
inversiéon productiva y actuando con suma
cautela dado que las reformas jubilatorias
suelen implicar aumentos en el déficit propio,
pues es necesario seguir pagando las pensiones
de los jubilados aunque hayan cesado los
aportes de los trabajadores actuales que son
los que permiten las transferencias de recursos
intrageneracionales. En este caso el déficit
pensional de la administracién publica seria
pagado por el Estado como fue aprobado en el
Articulo 138 de la Ley 100 de 1993.

Ahora bien, en términos de una redistribucién
del ingreso que tienda a menguar la pobreza,
el sistema de reparto definido carece de
suficientes mecanismos, mientras que el plan
de beneficio definido o de reparto simple, si
bien contribuye al logro de este dltimo
objetivo, no realiza mayores aportes en pro de
la consolidacién de un robusto mercado de
capitales que facilite el crecimiento y desarrollo
economico del pais, ya que los pagos de los
jubilados se realizan con los aportes de los
trabajadores activos y éstos a su vez, esperan
que sus pensiones sean pagadas con las
contribuciones de sus sucesores.

En general, la nueva alternativa que en
materia de pensiones introduce la Ley 100 de
1993, Régimen de ahorro o capitalizacién
individual con solidaridad, se constituye en la
alternativa para el trabajador que busca
nuevas perspectivas en el ramo pensional. El
hecho de poder mantener un ahorro individual

proveniente de sus cotizaciones y del
rendimiento financiero que ellos puedan
generar, sumado a la opcién de poder realizar
cotizaciones ocasionales inclusive superiores a
los limites establecidos obligatoriamente,
exentas de gravamenes tributarios, se
constituye en un gran aliciente para el afiliado
y para la conformacion de la base del mercado
de capitales a través del ahorro institucional
de los fondos de pensiones, encargados de
manejar este régimen.

Todo lo anterior bajo el supuesto de que la
informacion con la que se han realizado los
recientes calculos sea de alta confiabilidad,
pues parece ser que la posiciéon favorable que
en algunos momentos ha sostenido el ISS en
relacién con su solidez pensional, respaldada
por un informe de la OIT, careciera de vera-
cidad pues, en la misma administracién del
presidente Samper, se sugirié como tarea para
las AFPs, el ayudar a levantar un sistema de
informacién pensional de alta fidelidad que
permitiera evaluar el valor actual del pasivo
pensional y su posible evolucién, pues los
riesgos del ISS y, en general del sector publico,
han resultado ser de mayor cuidado en
relacién con lo que inicialmente se penso.
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