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Capítulo 11.  Mercados Laborales, Informalidad y Protección para la Vejez 

I. Introducción

Son muchos los asuntos en los cuales 
Fede sarrollo ha contribuido de manera 
fundamental para mejorar la calidad de 
la discusión económica a lo largo de sus 

-
dos con los balances macroeconómicos y 
el desarrollo económico son sin duda ejes 
centrales del trabajo de la institución des-

pre sencia y, con el paso de los años, Fedesa-
rrollo se convirtió también en el referente 
obligado para las discusiones públicas y la 
toma de decisiones en frentes tales como el 
análisis sobre mercados laborales y siste-

como consecuencia de la creciente activi-
dad de Fedesarrollo en investigaciones rela-

a ello, cada vez se hizo más evidente, por 
un lado, que muchos de los obstáculos 
para el desarrollo económico se vinculan 
en Colombia con una informalidad laboral 
atípicamente alta y, por otro, que una parte 

asocian a un sistema pensional que pese a 

poco a resolver el problema de protección 
económica a la vejez, que debería ser su 

La actividad intelectual de Fedesarrollo en 
el campo de mercados laborales, informali-
dad y protección económica a la vejez se 

estudios y publicaciones anexo al presente 

trabajos sobre estos temas elaborados por 
investigadores vinculados con la institu-

encuentran disponibles en la biblioteca 
virtual -o repositorio institucional- de la 

razón, la lista contenida en el anexo subes-
tima la magnitud de las contribuciones de 
los investigadores de Fedesarrollo cuando 
estuvieron en otras instituciones o incluso 
desempeñando cargos de responsabilidad 
sobre estos mismos temas en el gobierno 

colombiano o en entidades internaciona-

investigadores y ex investigadores de Fede-
sarrollo contenidos en revistas académi-
cas y libros publicados por otras entidades 
nacio nales o internacionales, a través de los 

análisis y la acumulación de conocimientos 

Como complemento a los trabajos de inves-
tigación sobre mercados laborales y de 
protección social que se realizan en Fede-
sarrollo, la entidad inició en 2013 la publi-
cación periódica del Informe Mensual del 
Mercado Laboral, patrocinado por la Aso-
ciación Colombiana de Gestión Humana 
(más conocida como ACRIP por su nombre 
anterior Asociación Colombiana de Rela-
ciones Industriales y de Personal), con 
propósitos de divulgación y promoción del 

publicado más de 60 boletines sobre temas 
diversos que se listan también en el anexo 

estado presente, por supuesto, en los edi-
toriales y artículos de actualidad de Ten-
dencia Económica, la publicación bandera 

El presente texto se organiza en seis seccio-

trabajo realizado en Fedesarrollo a lo largo 
de los últimos cincuenta años sobre merca-

los principales mensajes que pueden ex-
traerse de los trabajos más recientes sobre 
informalidad laboral, en términos de sus 
implicaciones para evaluar y decidir sobre 
políticas que afectan el mercado de trabajo, 
tales como salarios mínimos, impuestos a 

La tercera sección se concentra en el de-
bate sobre el régimen pensional colombia-
no y las contribuciones que hizo Fedesa-
rrollo en los períodos previos a las grandes 
transformaciones que tuvo ese régi men, 
especialmente en la última década del si-

-
ta hace una revisión de la situación actual 
del régimen de protección económica para 
la vejez en Colombia y sobre las grandes 
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inequidades que persisten, en particular 
frente a las personas que pasan la mayor 
parte de sus vidas laborales en la informa-

brevemente las propuestas realizadas por 
parte de Fedesarrollo cuando el autor de 
este artículo se desempeñó como su Direc-

responder tanto a las preocupaciones aso-

sistema como al hecho de que se trata de 
un sistema con muy baja cobertura debido 

-
mismo que en su diseño actual el régimen 
pensional tiende a estimular esa informali-
dad a través de los impuestos implícitos 
que se cobran a quienes contribuyen para 
una pensión, en particular a aquellos traba-
jadores más pobres que por pasar la mayor 
parte de sus vidas en la informalidad con-
tribuyen de manera esporádica al sistema 
pensional pero no alcanzan a cumplir los 

-
-

bajo realizado por Fedesarrollo a lo largo de 
sus cincuenta años de vida alrededor de los 
temas de mercados laborales, informalidad 

II. Cincuenta años 
de contribuciones de 

Fedesarrollo a los debates 
sobre el mercado laboral 

en Colombia

Desa rrollo Económico Colombiano edita-
do en 1974 por Hernando Gómez Otálo-
ra y Eduardo Wiesner Durán, el tema de 
mercados laborales aparece de manera 

nola denomi nado Empleo, Desempleo y 

empieza desde esa época a describir carac-
terísticas del mercado laboral íntimamente 

terísticas hacen que el desempleo abier to 

países más avanzados los desequilibrios en-
tre oferta y demanda de trabajo, los cuales 
por el contra rio se escon den en formas de 
trabajo irregular, con niveles de producti vi-
dad muy inferiores a los del trabajo plena-

El seguimiento del mercado de trabajo se 
convirtió en práctica rutinaria de la revis-
ta Coyuntura Económica, que se publi-
caba trimestralmente desde la fundación 

los salarios nominales y reales fue desde 
el inicio una variable fundamental de los 
análisis sobre el desempeño de la actividad 

1976, cuando los investigadores empezaron 
a contar con los resultados de las encuestas 
de hogares realizadas por el DANE, se in-
trodujo en la revista un capítulo dedicado 

La primera gran contribución sistemática 
de Fedesarrollo al tema se dio sin embar-
go a mediados de la década de los años 
ochenta, cuando José Antonio Ocampo, 
siendo Director Ejecutivo de la institución, 
actuó en conjunto con Manuel Ramírez 
Gómez como codirector de la llamada Mi-
sión Chenery, encargada por el gobierno de 
Belisario Betancur de hacer un diagnóstico 
del mercado laboral colombiano y propo-
ner políticas para enfrentar el desempleo 

-
vestigadores de Fedesarrollo participaron 
en la elaboración de insumos para la Mi-
sión y Juan Luis Londoño, en ese enton-
ces joven investigador de la institución, 

las conclusiones destacadas del informe de 
esta Mi sión fue la de distinguir de manera 
explí cita el comportamiento del trabajo ur-
bano asalariado de otros tipos de trabajo, 
en particular el de los “cuenta propia”, los 
patronos, el servicio doméstico y los traba-

de trabajo, asimilable en buena medida a 
lo que hoy llamaríamos el empleo formal, 
mostraba una correlación claramente posi-
tiva con la actividad económica, los otros 
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tipos de trabajo no mostraban esa relación 
de manera clara por cuanto los ciclos de la 
demanda se traducían más bien en oscila-

Los mecanismos diversos en que el em-
pleo formal e informal responden a varia-
ciones de la demanda agregada y la activi-
dad productiva, así como los diferentes 
sistemas de ajuste de los salarios en cada 
tipo de mercado fueron capturados en los 
modelos de equilibrio general que se em-
pezaron a cons truir en Fedesarrollo bajo 

Mauricio Ramírez sobre Macroeconomía, 
Distribución del ingreso y Sector Informal 

Hacia 1990, durante la segunda adminis-
tración de Miguel Urrutia en Fedesarrollo 
-ya había sido director de la entidad en-
tre 1978 y 1982- los temas sociales adqui-
rieron particular protagonismo y se em-
pezó a publi car con periodicidad semestral 
la revista Coyuntura Socia
académica sirvió durante las dos décadas 
siguientes de vehículo para la difusión 
de los principales estudios de los investi-
gadores de Fedesarrollo y de analistas en 
otras instituciones, sobre temas relaciona-
dos con la distribución del ingreso, el mer-
cado laboral, la informalidad y el sistema 
pensional, aparte de muchos otros temas 

Los altísimos niveles de desocupación labo-
ral que se observaron en Colombia alrede-

-
glo XX, cuando la tasa de desempleo en las 
principales ciudades se acercó al 20%, otor-
garon a este tema un lugar prioritario en el 

-
junto con Raquel Bernal, Adriana Kugler y 
Catalina Gutierrez, lideraron un estudio 
para el BID sobre regulaciones del merca-
do laboral y su impacto en la demanda de 
trabajo en el que se destacó el tema de los 
impuestos a la nómina como desestímulo 

de estar muy presente en los análisis de 

Fedesarrollo durante los años subsiguien-

en detalle en 2002 en su reporte para la 

lante Mauricio Santa María insistió recu-
rrentemente en varios estudios en mostrar 
los efectos perversos que estaban teniendo 
sobre la demanda de trabajo formal los so-

-

Esos sobrecostos, de hecho, aumentaron de 
manera sustancial tras la Ley 100 de 1993, 
lo que explica en buena medida el aumento 
de la tasa de desempleo y en los indicadores 
de informali dad labo ral desde media dos 
de la década de los noventa, incluso antes 
de que la actividad económica empezara a 

insumos fundamentales para la reforma 

-
guridad social en salud dejó de depender 
de los aportes empresariales asociados a 
la nómina de trabajadores y pasó a hacerse 
fundamentalmente mediante una sobreta-
sa al impuesto de renta de las empresas, 
que más tarde fue incorporada plenamente 
en la estructura tributaria general del go-

reforma, tal como se discute más adelan-
te, fueron en general positivas en el sen-
tido de ayudar a mitigar el desempleo y la 

En adición a los impuestos a la nómina, 
varios estudios realizados en los primeros 

-
tores que deberían ser enfrentados para 
moderar los altos niveles de desempleo e 

se publicó en Coyuntura Social el artículo 
Todos contra el Desempleo, elaborado por 
Ulpiano Ayala, Felipe Barrera, Martha Luz 

-

los efectos esperados de, por ejemplo, dis-
minuir los costos laborales de los festivos 
y dominicales, aumentar la jornada sobre 
la cual se pagan horas ordinarias, reducir 
el piso del salario integral que había sido 
incorporado en la legislación en la déca-
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da anterior y moderar los costos de las in-

asimismo la conveniencia de restringir los 
aumentos en el salario mínimo a mante-
ner su nivel adquisitivo, sin hacer aumen-
tos en los salarios reales al menos durante 

-
ceso de los más pobres al empleo asala-

-
mentaba explícitamente que muchísimos 
pobres en Colombia “derivan su sustento 
de ganancias independientes e informales 
que se ajustan mucho más que el empleo 

misma razón, “mejoras del salario mínimo 
pueden conducir, en estas condiciones, a 
una reducción de ingreso de los pobres en 
la medida en que limitan su acceso al em-

había sido desarrollado por Jairo Núñez y 

Coyuntura Social en 2001 que se pregun-
taba expresamente: “Quiénes se perjudican 

Los autores mostraban allí estimativos de 
acuerdo con los cuales existe una mayor 
probabilidad de perder el empleo ante au-
mentos del salario mínimo, especialmente 
para trabajadores de ingresos bajos, con 
probabilidades que varían entre -0,31 y 
-0,27 para el mismo año y entre -0,27 y -0,19 

Planteamientos como los anteriores sirvie-
ron de respaldo a la reforma laboral que 
impulsó desde sus primeros meses el pri-
mer gobierno de Alvaro Uribe y que quedó 

años más tarde, los efectos de esa reforma 
fueron cuestionados desde el mismo Fede-
sarrollo por Alejandro Gaviria en un artícu-
lo publicado en Coyuntura Económica de 

i) la reforma tuvo un efecto notable sobre 
la contratación de aprendices y contribuyó 

de horas (especialmente en el sector servi-
cios), ii) los efectos sobre la generación de 
empleo y sobre la formalización del em-
pleo fueron inferiores a lo esperado, y iii) 
los programas de apoyo al desempleado y 

de estímulo a la generación de empleo no 

Esta visión relativamente negativa ge neró 
sin embargo una importante polémica por 
cuanto no se esperaba que los impactos de 
la reforma se dieran necesariamente en un 
período tan corto como el utilizado para la 

desde el mismo Fedesarrollo pocos meses 
más tarde por parte de Raquel Bernal, en la 
edición de diciembre de 2005 de Coyuntu-
ra Económica, resulta conside rablemente 
más favorable a la reforma y a la necesidad 

Curiosamente, el uso del término informa-
lidad no es frecuente en los escritos de 
Fed esarrollo previos a 2010, pese a que el 
concepto se encontraba implícito en las 

-
lo de Mauricio Cárdenas y Carolina Mejía 
en Coyuntura Económica de diciembre 
de 2007 sobre Informalidad en Colombia: 

-
ción muy importante sobre el tema, pero se 
concentra fundamentalmente en la infor-
malidad empresarial y los microestableci-

de manera más explícita en varios trabajos 
liderados por Mauricio Santa María, inclui-
do el publicado con Roberto Steiner y Erik a 
Schutt como capítulo del libro editado por 
Fedesarrollo y CAF en el contexto de las 
elecciones presidenciales de 2010, sobre 
Propuestas de Políticas Públicas para el 

Como se mencionó atrás, la reforma tribu-
ta  ria de 2012 redujo sustancialmente los 
sobrecostos a la contratación de mano de 
obra formal al cambiar de manera drásti-

-
brecostos a la nómina se redujeron en 13,5 
puntos porcentuales para la mayor parte de 
los trabajadores formales con la expecta-
tiva de reducir los desestímulos a la contra-

evaluación econométrica que realizamos 
con Cristina Fernández utilizando la meto-
do logía de diferencias en diferencias parea-
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das , encontramos un 

acuer do con 
nuestros estimativos, la tasa de informali-
dad se habría reducido por ese motivo en 
cerca de cinco puntos porcentuales, a pesar 
de lo cual se mantiene en los alre dedores 
del 50% de la población trabajadora en las 
grandes ciudades y en un porcentaje aún 
mayor en las ciudades más pequeñas y en 

de esta evaluación es mixta: por un lado re-
sulta claro que el impacto de la reducción 
en los sobrecostos a la nómina fue impor-
tante; pero, por otra parte, aún con buenas 
políticas como esa, países como Colombia 
no pueden eliminar la infor malidad la-

informalidad laboral, por lo tanto, tendrá 
niveles altos durante mucho tiempo en el 
país y las políticas públicas deben recono-
cer ese hecho, tratando de adaptarse a esa 

En este contexto, conocer los distintos tipos 
de informalidad laboral se vuelve funda-
mental y una taxonomía de los mercados 
laborales informales como la que elabora-
mos también con Cristina Fernández, tanto 
para Colombia como para el resto de Améri-

Los artículos correspondientes se encuen-
tran publicados en Coyuntura Económica y 
Social de junio de 2016 y diciembre de 2017, 

informalidad inducida, la de subsistencia, 

inducida es la que puede verse como res-
puesta a regulaciones estatales, incluidas 
las que generan sobrecostos a la nómina y 
otras que desestimulan la demanda de tra-
bajo formal pese a sus buenas intenciones 

lidad de subsistencia es la que caracteriza 
típicamente el trabajo de personas con muy 
bajos niveles educativos, cuya productivi-

un trabajo formal incluso si se reducen las 

luntaria, en contraste, es típica de personas 
de mayor educación que encuentran ven-
tajas monetarias y tributarias en eludir las 

de informalidad mixta se combinan niveles 
muy bajos de productividad con preferen-
cias por parte de los propios trabajadores 

-
daciones de política para cada uno de estos 
casos son por supuesto radicalmente dife-

pueden generar combinaciones de tipos 
de informalidad que hagan más o menos 
recomendable cada tipo de política para 

entre los países latinoamericanos pero 
también, de manera aún más explícita, 
cuando se compara una situación como la 
colombiana con la de países como Suráfri-
ca, con niveles de ingreso percapita y pro-
ductividad comparables, pero que cuentan 
con mecanismos más sólidos para obligar 
a la observancia de las reglas y con incen-
tivos diferentes, generados por ejemplo por 

comparación entre Colombia y Suráfrica 
pudimos hacerla de manera detallada gra-
cias a un proyecto en que trabajamos desde 
Fedesarrollo con investigadores de la Uni-

III. Informalidad 
y políticas para el 

mercado laboral: algunas 
conclusiones

Sin perjuicio de las grandes diferencias aso-
ciadas con cada tipo de informalidad, una 
conclusión clara de los estudios realizados 
sobre informalidad es que su prevalencia en 
economías emergentes y en países menos 
desarrollados conduce a una notoria para-

diseñadas para proteger a los trabajadores 
-y que en economías avanzadas cierta-
mente logran ese propósito-, pueden termi-
nar desestimulando la creación de trabajos 
formales e impulsando la informalidad, lo 
cual a su vez reduce los ingresos y la pro-
tección laboral de trabajadores a los que se 
quería proteger1

que puede suceder con esquemas de ase-
guramiento de desempleo en países en de-

1 Esta paradoja está descrita de manera clara en el documento publicado recientemente por el Fondo Monetario Internacional de Romain Duval 
y Prakash Loungani, “Designing Labor market Institutions in Emerging Market and Developing Economies: Evidence and Policy Options”, IMF 
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relativamente baja, si se la compara con la 
de Colombia, pero las tasas de desempleo 
se acercan al 30% de la fuerza laboral en un 
contexto en que el subsidio de desempleo 

Algo similar, como se comentó más atrás, 
es lo que sucede en Colombia con la regu-

que los salarios mínimos cumplen un papel 
importante para proteger a los trabajadores 
de abusos a los que pueden verse sometidos 
y que por esa vía ayudan a mejorar la distri-

rios mínimos se llevan a niveles demasiado 
altos en términos relativos a los salarios 
promedio o a las medianas de trabajadores 
con niveles de productividad similar, ellos 
pueden tener un impacto nega tivo sobre 
las posibilidades de empleo formal y redu-
cir por esa vía la remuneración efectiva de 
los trabajadores, tal como se discutió ante-
riormente en el contexto del estudio reali-
zado en Fedesarrollo en 2001 por Núñez y 

Las políticas para reducir la informalidad 
en países como Colombia resultan funda-
mentales para mejorar el nivel de vida de 
los trabajadores, aumentar la productivi-
dad y ampliar las posibilidades de recaudo 
tribu tario y de movilización de recursos 
para el cumplimiento cabal de las fun-
ciones del gobierno en materia de protec-
ción social y provisión de infraestructura 
y servicios esen ciales como la justicia y 

informalidad son sin embargo complejas 
y deben adaptarse de manera cuidadosa a 
los distintos tipos de informalidad y a las 

Debe recono cerse además que aún con bue-
nas políticas la informalidad laboral solo 
se reducirá en forma gradual a lo largo de 
varias décadas y que sus niveles permane-
cerán durante mucho tiempo por encima 

social a las condiciones de países como el 
-

cacia de dichos sistemas y una mejoría sus-

De manera muy especial, la pertinencia 
de un régimen pensional adecuado debe 
eva luarse en el contexto del grado en el 
cual reconoce la existencia de informa-

Es precisamente en este frente donde se 
encuentran la mayor parte de las enormes 

propuestas que se hicieron desde Fedesa-
rrollo en los años recientes para reformar 
el sistema de protección económica para la 
vejez parten de reconocer la importancia 
que tiene actualmente y que seguramente 
seguirá teniendo durante varias décadas la 

IV. El papel de 
Fedesarrollo en los debates 

previos a las grandes 
reformas pensionales

Fedesarrollo cumplió un papel de gran im-
portancia en los debates previos a la gran 
reforma del sistema de seguridad social 
que fue aprobada en el Congreso como 
la Ley 100 de 1993 bajo el liderazgo entu-
siasta de Juan Luis Londoño en el gobierno 

vios más importantes para esa reforma fue 
el estudio realizado en Fedesarrollo con 
el auspicio de La Previsora, la Fundación 
Restrepo Barco, la FES y la Fundación Co-

pensiones de invalidez, vejez, jubilación y 
-

nador académico a Hernando Zuleta y en él 
participaron, entre otros, Miguel Urrutia y 

El tema de la reforma pensional fue uno de 
los temas clave en Fedesarrollo durante el 
período en que Eduardo Lora actuó como 
Director Ejecutivo, tras el nombramiento 
de Urrutia como miembro de la primera 
Junta Directiva independiente del Banco 
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pensiones fue impulsada de manera clara y 
explícita por la institución, tal como se re-

Coyun tura 
económica de abril de 1992 por Eduardo 
Lora, Hernando Zuleta y Loredana Helms-

Tras la aprobación de la Ley 100 de 1993, 
las discusiones sobre la regulación de los 
fondos de pensiones y las evaluaciones del 
nuevo sistema por parte de Fedesarrollo 
quedaron consignadas en múltiples traba-
jos publicados por Ulpiano Ayala, Martha 

el funcionamiento del Fondo de Solidari-
dad Pensional y plantean la necesidad de 
reformar lo que se había creado en la Ley 

-
jadores que no alcanzaban a pensionarse 

Coyuntura Social, cuyas 
editoras eran en ese momento Olga Lucía 
Acosta y Martha Luz Henao, publicó en el 
año 2000 un texto denominado Necesidad 

que si bien se elogian los importantes cam-
bios introducidos en la Ley 100, también se 

-
tuvieron en el régimen de prima media, los 
costos implícitos en la garantía de pensión 
mínima en el régimen de ahorro indivi-
dual, la amplitud del régimen de transición 
y, ante todo, la permanencia de “regímenes 
exceptuados que se han vuelto impagables 

también en el artículo de Olga Lucía Acos-
ta y Ulpiano Ayala publicado en Coyuntura 
Social

De esta forma, varios trabajos realizados 
en Fedesarrollo empezaron a delinear las 
bases de lo que sería la siguiente ronda 
de reformas pensionales que habrían de 
concretarse en la Ley 797 de 2003 y, más 
importante aún, en la reforma constitucio-

de prima media, se recortó el régimen de 
transición y se eliminaron casi todos los 

regímenes especiales remanentes, lo cual 
contribuyó a reducir de manera drástica el 
valor actuarial del pasivo pensional públi-

Fondo de Solidaridad Pensional, abriendo 

los programas de apoyo para personas ma-
yores que hoy se conocen como Colombia 
Mayor y se creó explícitamente en la Cons-

-
cos Periódicos, BEPs, a través de la cual las 
personas que trabajan en la informalidad y 
ganan menos de un salario mínimo pueden 
ahorrar para su vejez y aquellos que no al-
canzan las condiciones establecidas para 
recibir una pensión pueden devengar bene-

 
En los procesos de discusión de esas refor-
mas también tuvo un papel protagónico el 
estudio elaborado en forma conjunta por 
Mauricio Perfetti, en ese entonces direc-
tor del CRECE, y varios investigadores 
de Fedesarrollo que estuvieron liderados 
por Ulpiano Ayala, quien falleció antes de 

deno minado Impacto de la reforma pensio-

publi cado en Coyuntura Económica de 
junio de 2003 estuvo dedicado a evaluar 
la Ley 100 que años atrás había impulsado 
Juan Luis Londoño como Ministro de Salud 
del Presi dente Gaviria y las nuevas propu-
estas que Juan Luis estaba impulsando en 
su nuevo cargo de Ministro de Trabajo y 
Seguridad Social en el primer gobierno de 

Juan Luis se unió a la de Ulpiano e hizo que, 
como lo destacaron los autores, el artículo 
se convir tiera en “un pequeño homenaje a 

V. Protección 
económica a la vejez en la 

actualidad

Tras las reformas de 2003 y 2005, los de-
bates sobre la necesidad de nuevas modi-
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pensional colombiano solo resurgieron 
a comienzos de la década siguiente cuan-
do Rafael Pardo, Ministro de Trabajo de la 
primera administración Santos, planteó la 
posibilidad de transformar el esquema de 
competencia entre los regímenes de prima 
media y de capitalización individual por un 
esquema de pilares en que esos regímenes 

-
ma no prosperó en su momento a pesar de 
los evidentes inconvenientes generados por 
el arbitraje entre regímenes diferentes y de 
que la propuesta del Ministro Pardo estaba 
en línea con planteamientos ampliamente 
aceptados en organismos internacionales 

Estas ideas las retomamos en Fedesarrollo 
unos años más adelante, siendo Director 

documento elaborado conjuntamente con 
David Forero y Alejandro Becerra empeza-
mos a esbozar los elementos críticos de un 
nuevo régimen basado en la visión multi pi-

en el libro de SURA sobre Cómo fortalecer 
los sistemas pensionales latinoame ricanos: 

Los planteamientos realizados allí se 
fueron complementando a partir de una se-
rie de trabajos vinculados con este tema en 
los años siguientes hasta conducir a la pro-
puesta integral que presentamos en el con-
texto de los debates presidenciales de 2018 

como una de las alternativas de reforma en 
las recomendaciones de la Comisión del 
Gasto y la Inversión Pública conformada 
por el gobierno en ese mismo año, la cual 
contó con la secretaría técnica y la coordi-

La visión de Fedesarrollo sobre la necesi-
dad de una nueva reforma al sistema ge-
neral de protección de la vejez en Colombia 
-algo que va más allá del sistema pensional 
propiamente dicho- se reforzó de mane-
ra importante con el conjunto de trabajos 
que se hicieron con la Fundación Salda-
rriaga Concha y que quedaron recogidos 
en el libro de la Misión Colombia Envejece 

-
blación, en esos trabajos se exploraron las 
condiciones económicas y sociales de la 
población ma yor y se pudieron constatar 
los múltiples problemas de inequidad y 

En efecto, de acuer do con cifras de las en-
cuestas de ho ga res del DANE, ese sistema 
solo cubre con pensiones a un 24% de la po-
blación mayor de 65 años, porcentaje que 
se reduce a 7,5% en las zonas rurales y a 
5,1% en el caso de las mujeres mayores de 

Las reformas de las décadas anteriores 
cier ta mente avanzaron en una dirección 
correc ta y necesaria, al reducir la magnitud 
del pasivo actuarial, esto es, del impacto 

A pesar de ello, el Gobierno Nacional aún 
desti na cerca del 4% del Producto Interno 

de cada 100 pesos que pagan los contribu-
yentes colom bianos en impuestos están 

Ciertamente han aumentado en los últimos 
quince años los recursos asignados al apoyo 
para ancianos en pobreza extrema a través 

-

protección económica de las personas ma-
yores sigue destinándose en su mayor par-

que se concentra exclusivamente en los 
trabajadores que estuvieron la mayor parte 

-
tan con ingresos muy superiores al ingreso 
percapita promedio de los colombianos, lo 
cual conlleva un impacto claramente regre-

Posterior a la publicación de la Misión Co-
lombia Envejece, durante 2016 y 2017 se 
rea lizaron en Fedesarrollo estudios dirigi-

sistema cuya disfuncionalidad es cada vez 
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Núñez se hizo una evaluación de los avan-
ces de los últimos años en el programa de 

también en el estudio sobre propuestas y 
alternativas de ampliar la cobertura del 
sistema de pro tección económica a la vejez 

avances y las pobres perspectivas que ofre-
ce el sistema de ahorro a través de BEPs 
en su diseño actual y la necesidad de una 

grandes esfuerzos de Colpensiones, como 
administrador de este sistema, el ahorro 

-
-

grama de BEPs deja abierta la opción para 

solo pago, alternativa que de hecho ha sido 
la más común y que desvirtúa el propósito 
central para el cual fueron creados los BEPs 

Por otra parte, encontramos que la magni-
tud del subsidio estatal para los BEPs es 

como un 20% de los aportes totales, sin te-

activa, que es cuando se liquida, termina 
siendo algo cercano al 5-6% del saldo total 

-

-
ma, pues es menor que el subsidio implí-
cito que recibe la población de mayores 
ingresos por las exenciones tributarias aso-
ciadas al sistema de pensiones voluntarias, 
y muy inferior a los subsidios otorgados por 

 
En los trabajos realizados destacamos tam-
bién las enormes inequidades que se gene-
ran actualmente con esquemas supues-
tamente destinados a proteger a los más 

cotizantes a Colpensiones que no alcanzan 
a completar el número mínimo de sema-
nas requeridas para una pensión terminan 
recibiendo una indemnización que corres-
ponde a lo que aportaron a lo largo de sus 

pero sin ningún reconocimiento de inte-
-

ciando al Estado sin recibir por ello retribu-

Así, paradójicamente, las personas que 
tienen menores ingresos y que trabajaron 
con mayor frecuencia en la informalidad 

Una inequidad igualmente inaceptable es la 
relacionada con el funcionamiento actual 
del Fondo de Garantía de Pensión Mínima, 
al cual deben aportar todos los coti zantes 
al régimen de capitalización individual, 
incluso aquellos que pasan la mayor parte 
de sus vidas en la informalidad y a quienes 
después no se les retribuye con pensión al-
guna por no haber acumulado el número 

-
mente se trata de las personas de menores 
ingresos que pasan la mayor parte de sus 

-
plemente se les cobra un aporte que nunca 
les es devuelto y que alimenta el enorme 
fondo, de cerca de 20 billones de pesos, que 
administran los Fondos Privados a través 
de Asofondos para cubrir los subsi dios re-
queridos para garantizar una pensión de 
salario mínimo, un subsidio loable pero 
que no debería ser pagado con aportes de 

De manera general, las contribuciones al 
sistema pensional actual, tanto en el régi-
men de prima media de Colpensiones como 
en el de capitalización individual de las 
AFPs, contienen varios elementos con ca-
racterísticas más cercanas a la cuasi tribu-

el caso de los aportes al Fondo de Garantía 
de Pensión Mínima, pero lo es también el 
de los aportes al Fondo de Solidaridad Pen-
sional por parte de cotizantes con ingresos 
mensuales mayores a cuatro salarios míni-

redistributivo, tienen también el efecto per-
verso de desestimular el ahorro pensional y 
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Otra característica perversa del régimen ac-
tual de capitalización individual en Colom-
bia se relaciona con su virtual incapa cidad 
para generar rentas vitalicias en condi-
ciones adecuadas debido a los pro ble mas 
de oferta de esquemas de aseguramiento 

pensionados por este régimen lo han hecho 
con esquemas de retiros programados y no 
con rentas vitalicias garantizadas, lo cual 

riesgos de longevidad superiores a lo que 
correspondería en un esquema tradicional 

coordinado por María Angélica Arbe láez 
-

cos que han impedido desarrollar las ren-
-

que tienen los aseguradores privados para 
cubrir el riesgo de ajustes en el valor de las 
pensiones mínimas, riesgo que depende 
de la decisión que adoptan cada año los 

Paradójicamente, los enormes problemas 
que se derivan de la falta de oferta de ren tas 
vitalicias para la fase de desacumulación 
de los ahorros en el régimen colombiano de 
capitalización individual se han mitigado 
hasta ahora por el hecho de que dicho régi-
men pensiona una porción muy pequeña de 
la población, incluso una porción pequeña 

En efecto, la mayor parte de los cotizantes 
en el sistema de capitalización individual 

vidas laborales al régimen de prima media 
de Colpensiones, dejando en cabeza de esta 

-
cales que se suponía estábamos corrigien-

El hecho de que los cotizantes a pensiones 
en Colombia puedan trasladarse del régi-
men de capitalización individual al de pri-
ma media en los últimos años de su vida 

de personas a las que les faltan diez años 
para llegar a la edad de pensión, esto es, de 
hombres de 52 años y mujeres de 47 años 

-
no Nacional en magnitudes equivalentes a 

-
mente, sin embargo, esos traslados masivos 
también aumentan en forma sustancial el 
pasivo pensional actuarial en cabeza del 

En adición a ello, los traslados masivos de 
cotizantes del sistema de capitalización 
individual hacia Colpensiones plantean in-
quietudes importantes sobre el sistema de 
cobro de las comisiones asociadas a las co-

de otros países, en los que las comisiones de 
los Fondos Privados de Pensio nes se calcu-
lan con base en los activos adminis trados 
por ellos, en Colombia las comisiones se 
calculan como un 3% del salario base de 
liquidación, lo que equivale a algo más del 

podría ser razonable cuando se entiende 
como el pago por los servicios que recibirá 
el cotizante de parte de los administradores 
de los fondos y de los aseguradores por el 

-
-

mas de aseguramiento vuelven a estar en 
cabeza de Colpensiones para un porcentaje 
grande de los cotizantes cuando cumplen 
los 47 o los 52 años de edad, según si son 

Desde un punto de vista diferente, el siste-
ma de cobro de comisiones en Colombia 
para el régimen de capitalización indivi-
dual plantea pocos incentivos a la compe-
tencia entre los fondos por obtener mayores 

-
tra los incentivos en aumentar los de por sí 
costosos ejércitos comerciales encargados 

Tanto el cobro de comisiones sobre las coti-
zaciones pensionales (en lugar de comi-
siones sobre recursos administrados) como 
la existencia de contribuciones cuasi tribu-
tarias involucradas en esas cotizaciones 
tienen un impacto negativo en los montos 
de ahorro individual que los cotizantes 
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logran acumular en sus cuentas de capitali-

en las bajas tasas de reemplazo (relación 
entre pensión y salario base de cotización) 
que logran obtenerse en el régimen de capi-
talización con los parámetros que tiene el 

-
ra de ejemplo, en el documento que hici-
mos con David Forero estimamos que bajo 
supuestos razonables, una mujer que se 
pensione a los 57 años habiendo cotizado 
el tiempo mínimo requerido para obtener 

pensión equivalente al algo menos del 30% 

reemplazo aumentaría sustancialmente si 

el Fondo de Garantía de Pensión Mínima o 
el Fondo de Solidaridad Pensional fuesen 
íntegramente al Fondo de capitalización in-
dividual o si las comisiones que se cobran 

La tasa de reemplazo sería muy superior, 
por supuesto, si se ajustaran al alza las tasas 

último sería la respuesta natural y necesa-
ria, como lo ha sido en la mayor parte del 
mundo, a las mayores expectativas de vida 
con que cuenta actualmente la población, 
en términos relativos a lo que sucedía hace 

VI. Nuevas propuestas 
sobre la protección 

económica para la vejez en 
Colombia

Resulta claro de la sección anterior que el 
régimen pensional con el que cuenta Co-
lombia en la actualidad requiere una revi-
sión integral que elimine sus aspectos más 
perversos, tales como la regresividad de 
los subsidios que otorga, los costosos arbi-
trajes entre los regímenes de capitalización 

inequidades de las contribuciones al Fon-
do de Solidaridad Pensional y de los esque-
mas de indemnización de Colpensiones a 
las personas que, habiendo contribuido, 

el régimen pensional debe integrarse de 
manera armónica con los otros sistemas 
de protección económica de la vejez, de tal 
forma que puedan mitigarse los impactos 
perversos de la informalidad laboral sobre 

Los elementos para una propuesta integral 
en esta dirección quedaron esbozados en 
el documento ya citado que publicamos 

de plantear que el sistema de protección 
económica para la vejez en Colombia debe 
integrar en cinco pilares todos los niveles 
que lo componen, buscando dar solución al 
problema más crítico del sistema que es la 
cobertura, pero avanzando también en los 

-

pilar, compuesto por cinco elementos com-
plementarios entre sí: (i) un pilar asisten-
cial no contributivo, operado por Colombia 
Mayor; (ii) un pilar contributivo público de 

Colpensiones; (iii) un pilar de ahorro y ca-
pitalización individual obligatorio operado 
por las administradoras privadas (AFPs); 
(iv) un pilar de ahorro voluntario, que tam-
bién puede ser administrado por las AFPs, 
como sucede en la actualidad; y (v) un Pilar 
Intermedio, fundamental para la articu-
lación del sistema, representado por los 

propuesta reside fundamentalmente en la 

 

dividir en tres grandes componentes: i) 
cambiar el diseño del régimen contributivo 
desde una lógica de competencia hacia una 
de pilares complementarios, ii) reformar y 
expandir el programa BEPs para que sirva 
como el vínculo de enlace y articulación de 
todo el sistema, además de abrir la puerta 
a la cotización y ahorro de largo plazo para 
los trabajadores informales, y iii) fortalecer 

ma Colombia Mayor para garantizar una 
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A. Complementariedad entre los Regímenes 

Capitalización Individual

En términos de los regímenes contributi-
vos obligatorios, el principio esencial de 
la propuesta es acabar con la lógica de 
competencia que opera actualmente entre 

de Capitalización Individual, creando los 
mecanismos para que dichos regímenes 
actúen con un criterio de complementarie-

-

esquema, y todos los trabajadores formales 
estarían registrados en ambos regímenes 

única al sistema contributivo obligatorio y 

ría de recibir a través de Colpensiones 
las cotizaciones de todos los trabajadores 
forma les de la economía por un (1) Salario 

-
dos, con un tope de 1 SML pero decreciente 

parte, el pilar de Capitalización Indivi dual 
adminis trado por las AFPs recogería las 
contribuciones de cada trabajador por enci-
ma de 1 SML para ahorrarlas en su cuenta 

cuyo ingreso mensual sea de 3,5 SML haría 
aportes sobre 1 SML a Colpensio nes y sobre 
2,5 SML a la AFP en la cual se encuentre 

En conjunto, las pensiones otorgadas por 
ambos regímenes serían siempre superio-
res a un salario mínimo y crecientes a me-

-
mar una prestación básica entregada por 
Colpensiones con el respaldo estatal, y la 
renta vitalicia, resultante del ahorro indi-
vidual y sus rendimientos, entregados por 

creciente en función de las contribuciones 
y sería igual para los cotizantes que (con 

condiciones comparables de tiempos de 

crear una proporcionalidad entre ahorros y 
2

La primera propuesta de reforma Multi pi -
lar para Colombia, que fue presentada por 
el Ministerio del Trabajo en 2013, pl a n  tea-
ba que el régimen público otorgara a todos 
los trabajadores una prestación ú nica y 
equiva len te a 1 SML, sin importar su ni vel 

trabaja dores recibieran un subsidio, dado 
que se les garantizaría una tasa de rem plazo 

un trabajador que haya coti zado duran te 

alrededor de $67 millones de pesos para los 
hombres y $109 mi llones para las mujeres 

eliminar la regresividad del sistema, en la 
medida en que permitía eliminar los sub-
si   dios crecientes que actualmente se otor-
gan a través del régimen de Prima Media a 
medi da que aumentan los ingresos base de 

embargo, se mantenía un subsidio para to-

de mayores ingresos, lo cual va en contra 
del propósito de focalizar la utilización de 
recursos públicos de manera exclusiva en el 

La propuesta que hicimos en Fedesarrollo 
con David Forero corrige este problema al 
plantear un gradiente de transición para la 
integración de los dos pilares contributivos 

reducir paulatinamente el subsidio otor-

medi da que aumenta el ahorro acumula-
do en la cuenta de ahorro individual en el 

forma, a partir de un punto –que estima-
mos inicial men te en pensiones entre 2,5 y 
3 SML- el régimen público dejaría de entre-

2

que reciben personas que cotizan sobre salarios superiores, por ejemplo, 4 o 5 salarios mínimos, resulta diferente en el RPM que en el RAIS, ya 
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les del sistema pensional, focaliza los sub-
sidios estatales en la población de menores 
ingresos, y garantiza que quien aporta más 
reciba siempre una mejor pensión, algo que 

-
ma pensional, esta reforma tendría asocia-

-
jora el balance anual del sistema pensional 
público, lo que impactaría positivamente y 
de forma directa el presupuesto del Gobier-

muestra que el impacto en términos del 
balance de Colpensiones sería de algo más 
del 0,6% del PIB, lo cual mejoraría el ba lan-

Con respecto a la transición entre el actual 
régimen y el sistema multipilar, es necesa-
rio aclarar que la reforma propuesta no 
afectaría los saldos de los ahorros acumula-

las AFP, y no plantea ningún traslado en el 

En otras palabras, la reforma se aplicaría 

el stock, y contempla un periodo de tran-
sición de al menos 20 años para los actuales 

3

En la propuesta que hicimos desde Fede-

gi men contributivo obligatorio descrita en 
los párrafos precedentes se vería comple-

En primer lugar, nuestra propuesta impli-
ca que las funciones de solidaridad con 
las que se garantiza una pensión de sa-

pilar no contributivo de Colombia Mayor 
serían asumidas por el pilar público, lo 
cual permitiría abolir los aportes al Fondo 
de Garantía de Pensión Mínima (FGPM) y al 
Fondo de Solida ridad Pensional (FSP) que 
actualmente se hacen desde el régimen de 

que las cotizaciones que hacen los trabaja-

dores en el régimen de capitalización vayan 
de manera íntegra y transparente a aumen-
tar el ahorro individual, eliminando las 

tro de los salarios base de cotización con-
secuencia de los aportes solidarios, que 
actúan como un cuasi-impuesto a esas coti-

 
Segundo, propusimos cambiar la lógica del 
cobro de la comisión por administración 
de los recursos, pasando desde el ac tual 
aporte en el momento de la cotización 
mensual a un modelo de comi sión en 
función del va lor de los activos administra-

Esto permitiría un mejor acoplamiento en-
tre los incentivos de las Administradoras de 

mejoraría la percep ción de los cotizantes al 
sistema de capitalización individual sobre 
el destino de sus cotizaciones en la medida 
en que esta propuesta (unida a la ante rior, 
sobre la eliminación de las contribucio-
nes cuasi-tributarias) permitiría que sus 

-
mento de sus saldos en las cuentas admi-

rios implica que las rentas vitalicias de 
las AFP dejarían de estar afectadas por la 
obligación de generar pensiones superio-
res a un salario míni mo, ya que esa sería 
la responsabilidad de Colpensiones en el 

de manera fundamental a destrabar lo que 
se ha consi derado el mayor obstáculo del 
régi men RAIS actual para ofrecer rentas 

el pago de comisiones a las aseguradoras, 
incluyendo el correspondiente a la gene-
ra   ción de rentas vitalicias, se haga a partir 
de subastas públicas para la asignación de 

contribuiría a hacer el sistema más trans-

3
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Ahora bien, la sostenibilidad intertemporal 
del sistema pensional depende de manera 
instrumental de una actualización de sus 
parámetros, para hacerlos más acordes con 

En ausencia de estos ajustes, las tasas de 
reemplazo que se generan con el sistema 
de capitalización individual son tan bajas 
que pueden generar grandes y desagrada-
bles sorpresas a los nuevos jubilados, tal 
como ha sucedido recientemente en Chile, 
con importantes repercusiones políticas y 

El primer y más importante cambio es el de 
la edad de pensión, cuyo ajuste de 2 años 
en las últimas dos décadas no se compa-
dece con la evolución de las expectativas de 
vida de la población en el mismo periodo, 

Desde Fedesarrollo propusimos un ajuste 
inicial a las edades de pensión, que las in-
cremente para ambos sexos, acercándolas 
gra dualmente hacia los 65 años para todos 
aquellos cotizantes, hombres y mujeres, a 
los que hoy les faltan más de 20 años para 

la edad mínima de pensión debería com-
plementarse con un ajuste periódico, por 
ejemplo cada quinque nio, de la edad de 
pensión en función de la evolución demo-

mínimas requeridas para obtener una pen-
sión, que en este momento son diferentes 

-

Finalmente, el tercer parámetro es la tasa 
de cotización, determinante fundamen tal 
de la tasa de remplazo que puede ofre cer 

-
lares se eliminaría el aporte solidario para 
el FGPM, la cotización efectiva que se di-
rige al ahorro de cada individuo subiría au-
tomáticamente en 1,5 puntos porcentuales 

zación inalterada; el cambio en el sistema 
de comisiones también implicaría mejoras 

en los montos que alimentan los aho rros 
pensionales; adicional a esto, propusimos 

En conjunto, estas medidas mejorarían 
sustancialmente la tasa de remplazo del 
sistema de capitalización individual y re-
ducirían la magnitud del subsidio otorgado 
por el gobierno a través del pilar adminis-

B.
Periódicos (BEPs)

Aunque las reformas descritas en el li-
te ral anterior corregirían muchos de los 
pro ble mas del actual sistema, como el 

meca nismos de solidaridad, el impacto 
en términos de cobertura sería limitado, 
por cuanto continuaría siendo un esque-
ma contri butivo dirigido a la población 

el cual se puede convertir en la llave que 
permita al sistema de Protección Social en 
Colombia adaptarse a una realidad laboral 
en la que persiste y persistirá durante mu-

requie ren sin embargo ajustes importantes, 
ya que el programa BEPs no genera en la 

-
ma de apoyo económico en la vejez de la 

Desde Fedesarrollo propusimos en 2018 las 
siguientes acciones, algunas de las cuales 
recibieron un espaldarazo en el Plan Nacio-
nal de Desarrollo:

En primer lugar, establecer que los saldos 
de BEPs solo puedan redimirse mediante 
rentas vitalicias que se otorguen a una edad 
no menor de 65 años (o cuando haya lugar 
a eventos de invalidez permanente o susti-

Adicionalmente, todos los saldos aho rra-
dos en el régimen contributivo de capi-
talización individual que no den lugar a 
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pensiones, así como las indem nizaciones 
sustitutivas del RPM, deberían ser transfor-
mados obligatoriamente en BEPs, cerrando 
la puerta a que sean devueltas en un solo 

además reconociendo una rentabilidad 
real sobre los recursos con los cuales se 
contribuyó en el caso de los aportes a Col-
pensiones y devolviendo lo aportado en 
el pasado al FGPM en el caso del sistema 

garantiza que una gran proporción de la 
población sea acreedora de una renta vi-
talicia, que aunque no alcanza la magnitud 
para ser una pensión propiamente dicha de 
1 SML, constituye un ingreso permanente 

de focalización existente para el acceso 
a los BEPs, el cual está comprometiendo 

debería poder aportar a BEPs cuando sus 
condiciones laborales le impiden cotizar al 

li  zación del programa no debe hacerse 
exan  te, cerrando la posi bilidad de ahorrar 
en este esquema, sino ex post, cuando en 
el cierre de cuentas las instituciones del 
sistema reasignen los aportes al esquema 
corres pondiente y se estimen los niveles 

De esta forma, se eliminaría la restricción 
para el uso del esquema BEPs que hoy 

Por otra parte, avanzar hacia la obliga to-
riedad de aportes a BEPs y eliminar su com-
ponente voluntario al menos en tres casos: 
i) contratos laborales con una temporali-
dad menor a 1 mes o de tiempo parcial; ii) 
contratos no laborales, como entrega de 
productos, contratos a destajo o venta de 
bienes y servicios, y iii) empresarios in-
formales o cuenta propia, para los cuales 
la cotización a BEPs puede calcularse con 
base en un porcentaje reducido sobre sus 

En quinto lugar, propusimos ajustar de 20% 
a 50% el subsidio estatal a los BEPs y calcu-

convertirlo en una renta vitalicia4  

C. Universalización de Colombia Mayor

Por último se encuentra el pilar no contri-
butivo, representado en los subsidios di-
rectos que el Estado entrega a través del 

expuso, los grandes problemas de este pi-
lar en Colombia se pueden resumir en tres 

fue reducido a partir de la expansión de la 
cobertura del sistema y ahora representa 
cerca de la mitad de la línea de indigencia, 

El segundo es la cobertura, la cual si bien 
alcanza 27% de la población mayor, sigue 
dejando por fuera cerca de 2,8 millones de 
adultos mayores que no reciben pensión ni 
apoyo económico alguno por no estar foca-

tercero es la inexistencia de meca nismos de 
integración y complementariedad con los 

Partiendo de este diagnóstico, nuestra pro-
puesta se resume en los siguientes puntos:

En primer lugar, planteamos que el aporte 
de Colombia Mayor se entregue exclusiva-
mente a personas mayores de 65 años o, 
en cualquier caso, mayores a la edad míni-

edades inferio res a la edad de pensión, lo 
que genera desincentivos importantes a la 
participa ción laboral y a la cotización pen-

En segundo lugar, propusimos aumentar la 
cobertura del programa Colombia Mayor, 
abandonando la focalización por pobreza 

subsidio no contributivo a toda la pobla-
ción mayor que no tenga acceso a pensión, 
excluyendo únicamente aquellas perso-
nas con activos netos supe riores a algún 
umbral, que podría ser similar al umbral 
mínimo de patrimonio a partir del cual se 

4 Siguiendo la experiencia de Nueva Zelanda, planteamos además estudiar la posibilidad de que ese subsidio se complemente con un aporte 
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Tercero, una vez realizado el aumento en la 
cobertura del programa, planteamos revi-
sar al alza el aporte individual que se hace 

promedio que actualmente se encuentra 

Cuarto, propusimos la creación de un gra-
diente que reduzca la magnitud del subsi-
dio para quienes tengan ahorros en el siste-
ma pensional contributivo o en BEPs, pero 
de tal forma que se mantenga el principio 
de que mayores ahorros generan mayor 
apoyo económico para la vejez (accrual rate 

este gradiente de transición entre Colom-
bia Mayor y BEPs se describen en Villar, 

Finalmente, en la medida en que en nues-
tra propuesta de reforma pensional desa-
parecerían los aportes al Fondo de Soli-

a Colombia Mayor, planteamos que este 
programa sea cubierto directamente con 
recursos del presupuesto nacional a través 

fácilmente cubiertos con los ahorros que 
genera nuestra propuesta de reforma pen-
sional, en la cual se eliminan gradualmente 
los subsidios que hoy existen en el régimen 
de prima media para las personas de altos 

El Plan de Desarrollo 2018-2022 incluye 
entre sus objetivos, de manera prominen-
te, el de la ampliación de la cobertura del 
sistema de protección económica a la vejez 
para aquellos que actualmente no se en-
cuentran cobijados por el sistema pensio-
nal debido a las condiciones de informali-
dad en que trabajaron la mayor parte de 

Protección Social van claramente en esa 
dirección y coinciden en sus propósitos y 
en varias de sus estrategias básicas con los 

planteamientos hechos por Fedesarrollo en 

El Gobierno del Presidente Duque ha plan-
teado también la voluntad de adelantar una 
reforma pensional, aunque en este frente 
se espera realizar un proceso amplio de 
concertación y por ello mismo aún no son 
aún claros los lineamientos básicos que se 

planteadas dos alternativas en este frente, 
una de las cuales es la propuesta de pila-
res hecha desde Fedesarrollo y descrita 

básica mente en profundizar el sistema de 
capitali zación individual y marchitar el 
régi men de prima media que hoy admi-
nistra Colpen siones, manteniendo un es-
quema de garantía de pensión mínima res-
paldado, como sucede actualmente, por el 
Fondo que administran las AFPs y que se 
alimenta de las contribuciones de todos 
los trabajadores, incluso de aquellos que 

diferencias entre las dos opciones plan-
teadas por la Comisión de Gasto, en ambas 

parámetros del sistema pensional tales 
como la edad de jubilación, algo que el Go-
bierno actual ha descartado y que segura-
mente deberá ser discutido más adelante, 
tal como se está haciendo en prácticamente 
todos los países del mundo como conse-
cuencia del envejecimiento relativo de la 

-
mas y sobre cuál alternativa se adopta en 
Colombia serán intensas en los próximos 

encontrará las vías para que esas discusio-

El insumo que ha dado y seguirá dando 
Fedesarrollo será en cualquier caso de gran 
valor para que el proceso democrático esté 
más y mejor informado sobre las implica-

sido el papel tradicional de la institución 
a lo largo de sus cincuenta años de vida y 
seguramente lo seguirá siendo en los años 

más importante que se deriva de los múl-
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tiples trabajos elaborados en Fedesarrollo 
sobre mercados laborales puede resumirse 
en que el país debe reconocer que una pro-
porción muy grande de su población traba-

debates sobre nuestro sistema pensional no 
pueden darse sin tomar en cuenta, por un 
lado, la necesidad de eliminar desestímulos 
a la formalización del mercado de trabajo y, 
por otro, las implicaciones sociales de una 
informalidad con la que infortunadamente 
tendremos que convivir durante muchos 

-
chas implicaciones negativas, pero quizás 
la peor de ellas es la de dejar desamparados 
en la vejez a quienes no tuvieron la oportu-
nidad de construir las condiciones requeri-

sentan más de tres cuartas partes de las 
personas mayores en Colombia y para ellas 
es indispensable una política integral de 
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