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Observaciones sobre la propuesta
gubernamental de reforma pensional

Estas notas presentan un andlisis técnico y
exhaustivo de la propuesta que el gobierno pre-
sent6 al Congreso en diciembre de 2001. Se ha-
cen también unas observacionessobre elenfoque
revelado hasta el momento para aproximar lo
que complementard la propuesta, la reforma de
los llamados regimenes "especiales".

Antes de analizar cada uno de los compo-
nentes del proyecto del Gobierno, y cémo éste
presenta una serie de modificaciones puntuales
a la ley 100, conviene una breve presentacion
sintética de su contenido y de los cambios que
implica respecto al régimen existente, particu-
larmente el estipulado por la ley 100 de 1993.

I. Un panorama de la propuesta gu-
bernamental

El Cuadro 1 presenta una sinopsis del proyecto
oficial de reforma al Sistema General de
Pensiones, comparando conlo que rige segtin la
ley 100. Ha de tenerse en cuenta que el régimen
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vigente experimentard unos cambios sustancia-
les a partir del afio 2014, cuando termina la tran-
sicién de beneficios del sistema de Prima Media,
y lo que se presenta en la tabla es el régimen per-
manente que prevalecerd a partir de esa fecha.
Los beneficios pensionales del régimen de tran-
sicién deley 100 sonindescriptibles en el cuadro,
yaque son todos los que hubiere hasta esa fecha.
Por su parte, la propuesta oficial también con-
templa un régimen de transicién paralos bene-
ficios del Sistema de Prima Media, que transcu-
rrird entre los afios 2014 y 2020, el cual si se de-
talla en la tabla.

Propuesta restringida por ahora al Sistema Ge-
neral de Pensiones. Lo primero que cabe recordar
es que el Gobierno adelanta gestiones para es-
tructurar una propuesta mds completa, que
abarcaria la reforma de lo que se insiste en deno-
minar regimenes "especiales”. Habrd que esperar
a las propuestas en este sentido para poder
completar la evaluacién. No obstante, el eje es el
Sistema General, al cual precisamente se supone

! Investigador Asociado de Fedesarrollo. Este articulo es una versién resumida de un trabajo mds extenso. Para versién

completa véase www.fedesarrollo.org
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Cuadro 1

SINOPSIS DE LA PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES

Afiliacién

Traslado entre sistemas

Edad de pensién por vejez

Edad para acceder a pensién
minima

Tiempo minimo de cotizacién para
pension de vejez

Tiempo minimo de cotizacién para
pensién minima de vejez

Periodo para promediar Ingreso
Base de Liquidacién

Tasa de reemplazo para la pensién
de vejez

Tope para la pensién

Regimen ley 100

Proyecto de reforma

Sistema de ahorro individual

Sistema de prima media
post transicién

Sistema de ahorro individual

Sistema de prima media

Afiliacién voluntaria para los independientes

Seleccidn libre entre sistemas

Permitidos pero con frecuencia superior a tres afios

A partir de cuando se haya
ahorrado para una pensién de
mas de 110% de la minima

62 hombres
57 mujeres

Hasta cuando se haya
ahorrado para una pensién de
110% de la minima

1150 semanas

Sélo aplica para invalidez y
muerte, y es igual al de prima
media

No estd prefijada sino depende
del capital ahorrado, la
modalidad, tasa de interés y
costo de las rentas

No hay

62 hombres
57 mujeres

62 hombres
57 mujeres

1000 semanas

1000 semanas

10 afios o toda la vida si es mds
favorable. Lo que hay transcu-
rrido si menor de 10, para inva-
lidez y muerte.

65% a las 1000 semanas y
aumenta 2% por cada 50
semanas hasta las 1200, y 3%
por cada 50 hasta llegar a 85% a
las 1400

20 salarios minimos

Afiliacién obligatoria para los independientes

Los empleados publicos de carrera administrativa deben ir al ISS y
permanecer mientras pertenezcan a ella

Sélo pueden hacerse dentro de los 10 primeros afios, con frecuencia
superior a 2 afios. No se puede emigrar a los fondos de prima media al

final de la carrera laboral

A partir de cuando se haya
ahorrado para pensién de mds de
110% de la minima

Igual a la edad para pensién vejez
de prima media

Hasta cuando se haya ahorrado
para pension de 110% de la
minima

El requerido para el sistema de
prima media mds 150 semanas

Sélo aplica para invalidez y
muerte, y es igual al de prima
media

No estd prefijada sino depende del
capital ahorrado, la modalidad,
tasa de interés y costo de las rentas

No hay

Entre 2014 y 2019
63 hombres

58 mujeres
Desde 2020
65 hombres
60 mujeres

Como la edad para pension de
vejez

Entre 2014 y 2019 se incrementa
35 semanas/ afio hasta llegar a
1210. Desde 2020 ser4 de 1250
semanas

Igual al requerido para pensién de
vejez

Desde 2014 20 afios o toda la vida
si es mds favorable. Lo que haya
trascurrido, si menor de 10, para
invalidez y muerte

Desde 2014 65% a las 1250
semanas y aumenta 2% por cada
50 semanas hasta un méximo de
85% alas 1750 semanas

Otra vez 20 salarios minimos
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Cuadro 1 (Continuacion)
SINOPSIS DE LA PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES

Tasa de cotizacién

Aportes para solidaridad

Destino de los aportes no
solidarios

Impuestos sobre las pensiones

Bonos pensionales

Garantia de Pension Minima

Si no se completan requisitos de
cotizaciones a la edad de jubilacién
y hay imposibilidad seguir
cotizando

Regimen ley 100

Proyecto de reforma

Sistema de ahorro individual

Sistema de prima media
post transicién

Sistema de ahorro individual Sistema de prima media

13,5% del salario o ingreso asegurado:
75% a cargo del empleador y 25% del trabajador

1% en los ingresos superiores o iguales a 4 salarios minimos
Van al Fondo de Solidaridad Pensional, FSP, para subsidiar
temporal y parcialmente cotizaciones de los més pobres

10% a la cuenta de ahorro
individual. 3,5% para seguros
previsionales y remuneracién
de la AFP.

Bolsa comtin para pago

P
pensiones, administracién y
para alimentar las reservas.

Excencién sobre la renta hasta 50 salarios minios.

e Tasas bonos A de 3% y 4%

e Salario base, el devengado

® Bonos A deben pagarse en el
momento de pensién

Fisco completa ahorro indivi-
dual para financiar la PM vejez.
Aseguradoras las de invalidez
y muerte

Devolucién de saldos de
cuentas

Tasas bonos B de 4%

ISS asegura la PM, y el fisco lo
suple cuando se agotan sus
reservas

Indemnizacién sustitutiva: se
devuelven contribuciones
actualizadas segtin IPC

14.5% del salario al entrar en vigencia y luego aumenta 0.25% por afio
hasta llegar a 15.5% en el 2008

Se mantiene el 1% en los ingresos mayores o iguales a 4 minimos para
el FSP. Pero se afade otro 1% adicional en los salarios superiores a 20
minimos, y para las las pensiones asistenciales del Fondo Solidario de
Subsistencia, FSS

10% a la cuenta de ahorros. 2,5%
para seguros previsionales y
remunera AFP. 3% para fondo
GPM, manejado por la Tesoreria
Nacional.

Bolsa comtin para pago pensiones,
administracién y alimentar
reservas.

Impuesto de solidaridad, de 3% para pensiones entre 10 y 15 salarios
minimos, 5% entre 15y 20 SM, y 8% para pensiones de mas de de 20SM.
Durante 5 afios se destina a pago de pensiones a cargo de la Nacién y a
constituir reservas, y luego alimentard el FSS, el fondo de las pensiones
asistenciales
o Tasa de interés tinica de 4% Tasas bonos B de 4% anual
anual
e Salario base reconocido sélo
dentro de topes de categoria
e Bonos se redimen cuando se
hagan necesarios para pagos
® Segun ley 549/99 se modifi-
can parametros cuando se
cambie los de prima media

Se constituye Fondo de GPM
para este sistema con la
contribucién de 3%. No hay
garantia estatal adicional

ISS asegura la PM, y el fisco lo
suple cuando se agotan sus
reservas

Indemnizacidn sustitutiva: se
devuelven contribuciones
actualizadas segun IPC

Devolucién de saldos de
cuentas
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Cuadro 1 (Continuacion)
SINOPSIS DE LA PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES

Requisitos para Pensiones de In-
validez y Sobrevivencia de afilados

Tasas reemplazo para pensiones

invalidez completa ( mds de 66%)

Tasas de reemplazo
para pensiones de supervivencia

Fondo de Solidaridad Pensional

Pensiones asistenciales

La financiacion del fisco para el
sistema de Prima Media

"Direccion” del Sistema General de
Pensiones

Regimen ley 100

Proyecto de reforma

Sistema de ahorro individual Sistema de prima media

post transicién

Sistema de ahorro individual Sistema de prima media

Afiliado que cotiza al invalidarse

o Haber cotizado 26 o mds semanas
Afiliados que ya no cotizaba al invalidarse

® Haber cotizado 26 semanas en tltimo afio

Desde 54% del IBL por las primeras 800 semanas hasta 75% para
quienes hayan cotizado mds de 1400 semanas
Maximo reemplazo del 75%

Como las de invalidez parcial: desde 45% por las primeras 500
semanas hasta 75% para quienes hayan cotizado m4s de 1440
semanas

Alimentado con aporte solidario del 1% de los salarios mayores a
4 SM, para subsidios temporales y parciales a las contribuciones
de los pobres

Auxilios monetarios para ancianos (65 y mds) afios indigentes,
hasta por 50% de un SM, concedido segtin programas
cofinanciados por la nacién y los municipios. Se implementd a
través del Programa Revivir de la Red de Solidaridad ( hoy casi
desmontado)

El fisco entra a suplir
automadticamente las reservas
del ISS una vez se hayan
agotado, y por la cantidad que
sea necesaria

Se cred solo la funcién de Supervisién de Administradoras
(AFPs, ISS & Cajas) en cabeza de la Superbancaria

Afiliado cotizando

@ Haber cotizado 150 semanas en 5 afios
Afiliados que ya no cotizaba

@ Haber cotizado 150 semanas en 5 afios, 26 en el tdltimo afio
Accidente: haber cotizado 26 semanas en el tiltimo afio

Ademas la Nacién expide un
titulo de deuda priblica que

reconoce las obligaciones a favor
del ISS. Ingresa a las reservas del

ISS.

Se afiade en Mintrabajo una direccién general para hacer estudios y

recomendaciones, y para hacer y aprobar los planes de los subsidios de

subsistencia y del fondo de solidaridad pensional
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que deberian converger gradualmente los de-
mds, o del cual sejustificaria que departan algu-
nos regimenes en el largo plazo, por razones
muy fundadas.

Los pardmetros pensionales de largo plazo. La
propuesta oficial atiende sobre todo al objetivo
de viabilidad del pago de pensiones en cuanto
depende de los fiscos, y por ese camino a la via-
bilidad de las finanzas publicas, sugiriendo en
primer lugar cudles serian los pardmetros de las
pensiones, cotizaciones, edades de jubilacién,
tasas de reemplazo y demds requisitos y férmu-
las pensionales en el sistema de Prima Media,
que prevalecerdn en el largo plazo, vale decir
para los que jugaran completamente dentro de
las reglas de disefio que inciden en los costos
fiscales. De estos pardmetros también depen-
denlas pensiones minimasy las garantias corres-
pondientes para el sistema de Ahorro. Los cam-
bios principales de beneficios consisten en el
aumento de las semanas requeridas para las
pensiones de vejez y delas edades dejubilacion,
que se iniciarian en el 2014 y se completarian en
el 2020.

Aumento de cotizaciones. Siguiendo la 16gica
delaley 100, se establece una tasa de cotizacion
uniforme entre sistemas y constante enel tiempo,
que como seria superior en 2% a la actual del
13,5% de los ingresos asegurados, requerird un
tiempo para ser completada: hasta el afio 2008.

)
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Destino de las cotizaciones. Aparte delosincre-
mentos, las cotizaciones sufren un cambio muy
importante en el sistema de Ahorro Individual,
ya que se reduce por ley en un punto porcentual
la parte destinada al pago de primas de seguros
previsionales de vida y sobrevivencia y de las
comisiones paraadministracién; y esta fraccion,
junto con todo el aumento se destina aun fondo
que pagard las garantias para las pensiones mi-
nimas (FGPM), de este subsistema.

No acontece lo mismo con el sistema de Pri-
ma Media, donde prevalece en la practica la
bolsa comun de la cual se extrae lo necesario
parael pagode pensionesy delaadministracion,
asi como lasinversiones para constituir reservas,
mientras haya lugar, y se mantiene la garantia
estatal de ultima instancia para cuando no haya
reservas’.

Transicion de beneficios en el sistema de Prima
Media. El nuevo régimen permanente de bene-
ficios del Sistema de Prima Media comenzard a
regir plenamente apenas desde el afio 2020, y
habra una transicién gradual de las edades, ta-
sas de reemplazo y requisitos de tiempo de coti-
zacién entre el afio 2014, cuando termina el ac-
tual régimen de Transicién de ley 100, y el afio
2020.Osea quelatransiciéon desdelos regimenes
vigentes antes de la ley 100, tendrd todavia dos
etapas: la ya estipulada por dicha ley, y una
nueva contemplada por este proyecto oficial.

El régimen de Prima Media implica también un pago de bonos pensionales a cargo de las administradoras de dicho régi-

men, o en tltimas de la Nacién si se trata del ISS, cuando se trasladan sus afiliados a los fondos de pensiones. Asi mismo
elISS recibe los bonos de los que se les trasladan desde otras administradoras del mismo régimeny los saldos delas cuentas
de ahorro de quienes provienen de los fondos del sistema de Ahorro. La ley 100 establece unos destinos de las comisiones
que reciben administradoras de Prima Media: 10% para las reservas de vejez, y 3,5% que se reparte por resolucién interna
entre las reservas de Invalidez y Muerte, y un reconocimiento para el pago de los gastos de administracién. Mientras no
haya déficits operacionales globales, los recursos pueden ser trasladados entre las diferentes reservas, y una vez se agoten

éstas, el fisco las suplird con traslados presupuestales.
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Algo muy destacable es precisamente el que
no se propone tocar el régimen de transicion de be-
neficios de Prima Media que establecid la ley 100 y
que mantuvo todos los viejos regimenes para
quienes estuvieran afiliados en el momento de
iniciacion de dicho sistema, 1 de Abril de 1994,
y tuvieran entonces mas de 34 afios las mujeres
0 39 los hombres, o si hubieran contribuido o
servido comoempleados ptiblicos 150mdsafios®.
Lo tnico que se cambi6 entonces fue el periodo
de referencia para promediar el Ingreso Base de
Liquidacién (IBL), aquel sobre el cual se calcula
el reemplazo que hardn las pensiones, que se
extendi6 en ese momento a diez afios.

Reglas de afiliacion al sistemay a los subsistemas.
Lapropuesta oficial afecta otros aspectos funda-
mentales de las reglas del juego establecidas por
la ley 100: las de quiénes deben afiliarse, y la li-
bertad de escogenciasobre los subsistemas. Aho-
ra se quiere hacer obligatorio el sistema general
también paralos independientes. Y se forzariaa
que los empleados ptiblicos de carrera adminis-
trativasetrasladenal ISSy a surégimen mientras
permanezcan en ella. Ademds, se restringiria la
peligrosa libertad de traslados entre sistemas,
de manera que pueda efectuarse sélo dentro de
10 afios siguientes a la afiliacién inicial.

Los subsidios y las pensiones asistenciales. Habria
cambios en el frente de los instrumentos redistri-
butivos establecidos porla ley 100. Lo més afec-

tado serian los subsidios cruzados para las co-
tizaciones de los menos pudientes del sistema
contributivo, ya que al respectivo Fondo de So-
lidaridad Pensional (FSP), se le quitarian los
excedentes sobre lo ya comprometido y los
planes inmediatos de expansion, para financiar
mads bien las pensiones asistenciales manejadas
por el Fondo Solidario de Subsistencia (FSS).

Este tltimo fondo recibiria ademds 1 punto
adicional de contribucién de quienes tienen in-
gresos sobre los 20 salarios minimos*. La tinica
modificacién que sufrié el proyecto del Gobierno
durante la concertacién en el Pacto Social fue la
de impedir el traslado de un punto porcentual
de los aportes a las Cajas de Subsidio Familiar
para este fondo.

Los bonos pensionales y las garantias de pension
minima del Sistema de Ahorro Individual. La situa-
cion de este régimen se afecta muy significativa-
mente con los cambios introducidos en estos
items, que cambian las reglas del juego bajo las
cualessehaninscritolos afiliados a este régimen.
Por la GPM se cobraria a los afiliados un 3% de
los salarios asegurados, y no habria proteccién
ultima estatal en caso que no alcancen en un
momento los recursos del Fondo constituido
para el efecto.

La férmula y los factores actuariales para el
cdlculo de los bonos pensionales, de todo tipo,

No tienen derecho al régimen de transicién de ley 100 quienes no estuvieran afiliados el 1 de abril de 1994. Ese derecho

se pierde también por traslado al Sistema de Ahorro Individual, y cuando haya un cambio de empleo dentro del sector
publico entre puestos sujetos a diferentes antiguos regimenes pensionales. Ante la posibilidad de que los regimenes
antiguos preservados fueran muy generosos, se acabé reglamentando por decreto unas condiciones muy excluyentes para
acceder a la transicidn, sin atender a la racionalidad de la misma.

*  Labase de ingresos para las contribuciones obligatorias sélo llega a los 20 salarios minimos. Por lo tanto, esta propuesta

la aumenta para efecto de esta sobretasa.



se unificarian en el 4% real anual. Ello implica
que se reduzca el valor de los bonos tipo A para
los cuales dichos cdlculos se habian hecho con
una tasa de 3%, un cambio al parecer aplicable a
los bonos que ya han sido expedidos a quienes
se han cambiado de sistema con una cierta ex-
pectativa, pero que no se han pensionado to-
davia.

Asi mismo, se establece que la base de in-
gresos para el calculo de bonos ya no seria lo
devehgado enlafecharetroactiva que establecié
la ley 100 para el efecto, sino el ingreso contem-
plado en el tramo de tabla que se usara entonces
para fijar las contribuciones. Este cambio y el
anterior implicarian una reliquidacién masiva
de los bonos tipo A de quienes se cambiaron de
régimenbajo premisas diferentes alas que ahora
contempla la propuesta oficial.

Aspectos fiscales. En lugar de las generosas
exenciones tributarias actuales para las pensio-
nes, que eximen hasta los primeros 50 salarios
minimos, o de gravarlas como las demads rentas,
se impone un "impuesto de solidaridad" con des-
tinacion especifica para fondear el pago de pen-
siones, y mds tarde para pensiones asistenciales

Se compromete al gobierno a expedir un bo-
no a favor del ISS que le reconoce como deuda
delaNacién conlaentidad las obligaciones por
cuenta de las pensiones en curso de pago y de
los tiempos acreditados por los afiliados actua-
les, descontando las reservas existentes al mo-
mento del cdlculo. Las reservas del Instituto se
aumentardn en el valor de dicho bono.

La “Direccion” del Sistema General de Pensiones.
La propuesta instituye unnuevo Consejo de Di-
reccién del SGP que tiene funciones técnicas de
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estudio y recomendaciones respecto al rumbo
del mismo, y toma determinaciones respecto a
los planes de expansion de cobertura de los sub-
sidios para contribuciones y de las pensiones
asistenciales. El Consejo esta adscrito al Minis-
terio de Trabajo, éste le provee la Secretaria Téc-
nica, y tiene una composicién "tripartita™ go-
bierno, trabajadores y pensionados, y emplea-
dores, ala cual se anade ahorarepresentacién de
los administradores de pensiones.

El conjunto de la propuesta presenta asi suge-
rencias para ajustar los pardmetros que tienen
incidencia en el costo fiscal y que residen prin-
cipalmente en el Sistema de Prima Media. Pero
ademads procuraalterarlas condiciones de com-
petencia entre los subsistemas, constituyendo
una reserva de mercado de parte de los emplea-
dos publicos para el ISS, asi como otras medidas
proteccionistas del mismo; y mds significativa-
mente, modificando las reglas del juego para el
Sistema de Ahorro Individual y para sus admi-
nistradores y aseguradores.

Como se verd luego, el papel del aumento de
cotizacionesy las diferencias delas destinaciones
de las mismas, también juega un papel decisivo
en el ajuste fiscal y en el balance entre sistemas,
llegdndose hasta establecer el equivalente a un
impuesto diferencial a las contribuciones al Sis-
tema de Ahorro. O sea, que el ajuste acude no
s6lo a la reduccién de subsidios para los bene-
ficios, sino que como operalentamente, involucra
ademds incentivos para retener afiliados en el
Sistema de Prima Media, acudiendo hasta la
represion directa del Sistema de Ahorro. Con
esto, se buscano sélo ajuste fiscal delargo plazo,
sino arbitrar recursos liquidos del sistema
pensional para el pago de las obligaciones en el
corto amediano plazo. La otra direccién general
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dela propuesta es la que reorienta subsidios fis-
calesy cruzados hacialas pensiones asistenciales
para los excluidos del sistema contributivo en
vez de los afiliados menos pudientes de éste.

II. Las propuestas de ajustes a los pa-
rametros que afectanlos costos fis-
cales

A.Elrégimen de beneficios del Sistema
de Prima Media en el largo plazo

El gobierno propone que a partir del afio 2020
los afiliados que se pensiones por vejez en el
Sistema de Prima Media lo hagan a los 60 afios
sison mujeres y a los 65 si son hombres, y que la
tasa de reemplazo del 65% se alcance solo a las
1250 semanas de cotizaciones, aumentando lue-
goun 2% por cada 50 semanas adicionales hasta
llegar a un mdximo de 85% a las 1750 semanas.
Desde ese afio también aplicaria un aumento
del minimo de afios involucrado para el cdlculo
del promedio del ingreso base de liquidacién,
que se elevaria de 10 a 20 afios.

Esta propuesta parece asi atender al criterio
de no continuar otorgando subsidios fiscales a

pensiones distintas de las minimas. Pero ello
sucederia asis6lo sise aceptan y se cumplen dos
condiciones de disefio®.

o Elaumento de dos puntosenlas cotizaciones,
y

o Que la tasa de descuento de referencia utili-
zada para determinar si hay subsidios sea
mayor o igual a 5,5% real anual.

Los Cuadros2y3ayudanalexamendelava-
lidez de estos supuestos y las consecuencias de
su posible incumplimiento. Muestran cual seria
la tasa de contribucién requerida para el equili-
brio financiero entre unaserie de contribuciones
y beneficios, correspondiente auna tasadadade
descuento. Se muestra la parte de contribucién
dedicada a formar las pensiones de vejez, y la
total que involucraria lo necesario para las pen-
siones deinvalidez y muertey paralos gastos de
administracion®.

La serie de contribuciones y beneficios estd
dada por unos supuestos de edades de afilia-
cién inicial y de pensién de vejez, el nimero
efectivo de semanas de cotizaciones realizadas
correspondiente a una "fidelidad" y la reparti-

También habria requisitos de comportamiento de los afiliados y supuestos demograficos sobre sus expectativas de vida
y las duraciones de las pensiones de sobrevivencia También hay requisitos de disefio sobre estas tltimas, ya que si se
aumenta notablemente su generosidad y laxitud, las contribuciones de equilibrio financiero deberian ser mayores. Se ha
supuesto que éste no ha sido el caso.

Se analiza el margen correspondiente a un afiliado nuevo que no requiere reservas para cubrir faltantes anteriores.
También se supone que es representativo de todos los demds nuevos, que no requieren subsidios para las pensiones mini-
mas. Enunsistema de reparto, ciertamente hay un lugar para subsidios cruzados que podria permitir alcanzar equilibrio
financiero cuando algunos individuos tienen balances negativos de largo plazo, si otros presentan balances positivos.
Como se aislan del argumento las redistribuciones hacia los que obtienen pensiones minimas, las tinicas redistribuciones
de este tipo que se mantendrian en equilibrio, y que no se toman en cuenta mediante este tipo de calculos financieros al
nivel del individuo representativo, serian las que tienen lugar entre generaciones. Cuando las perspectivas demograficas
delargo plazo son las de reduccién del niimero de afiliados por pensionado y aumento de las expectativas de vida, y como
los incentivos premian las redistribuciones de los que aportan mds a los que aportan menos ntimero de cotizaciones, no
seria conveniente apostar en el disefio a que ello favorecerd el logro del equilibrio financiero.



cién en el tiempo de dichas cotizaciones (si al
comienzo, final, o cualquier otra variante), y por
supuesto también por la expectativa de vida del
pensionado al momento de la jubilacién, asi
como la de prolongacién de la pensién para sus
sobrevivientes. Lasilustraciones delos Cuadros
2y 3 corresponden a los puntos en los cuales se
efectiia el minimo de cotizaciones paraalcanzar
las tasas de reemplazo de 65% y 85% a las eda-
des de jubilacién promedias para hombres y
mujeres, y porlo tanto tambiéninvolucran tasas
de fidelidad promedias durante las carreras
laborales, segtinse aclaraenlasnotasrespectivas.

ANALISIS COYUNTURAL

Véase entonces que en el punto que cumple
los requisitos minimos de cotizaciones (1.250
semanas) el equilibrio financiero exigiria a la
vez los dos puntos adicionales de cotizacién y
supondria una tasa de descuento del 5,5% o
mads. Por supuesto, si los afiliados contribuyen
mads tiempo y /o con mayor fidelidad, los requi-
sitos para el equilibrio serian inferiores. Pero la
mayor fidelidad no se premia adecuadamente
con aumentos de la tasa de reemplazo. Mientras
cada 50 semanas adicionales de contribuciones,
hasta completar las 1250 semanas, logran un
aumento de 2,6 % en la tasa de reemplazo, cada

Cuadro 2
CONTRIBUCIONES REQUERIDAS PARA EL EQUILIBRIO FINANCIERO EN EL MARGEN DE AFILIADOS
NUEVOS AL SISTEMA DE PRIMA MEDIA, AJUSTADO SEGUN LA PROPUESTA OFICIAL

Tasa de descuento (% anual)

4,5 16,0
5,0 14,0
6,0 11,0

Contribucién requerida para el equilibrio
financiero en formar pensiones de vejez
(% del ingreso asegurado)

Contribucién total requerida, que incluye
ademds lo necesario para los seguros
previsionales y la administracion
(% del ingreso asegurado)

19,0

17,5
14,5

Nota: Correspondientes al caso en el cual se logra un 65% de reemplazo a las 1.250 semanas de cotizaciones y a las edades de
65 para hombres y 60 para las mujeres, lo que implica una fidelidad promedia de cotizaciones del 65% del tiempo.

Fuente: cdlculos de Loredana Helmsdorff.

Cuadro 3
CONTRIBUCIONES REQUERIDAS PARA EL EQUILIBRIO FINANCIERO EN EL MARGEN DE AFILIADOS
NUEVOS AL SISTEMA DE PRIMA MEDIA, AJUSTADO SEGUN LA PROPUESTA OFICIAL

Tasa de descuento (% anual)

4,5 14,5
50 13,0
6,0 10,5

Contribucién requerida para el equilibrio
financiero en formar pensiones de vejez
(% del ingreso asegurado)

Contribucién total requerida, que incluye
ademds lo necesario para los seguros
previsionales y la administracién
(% del ingreso asegurado)

18,0

16,5
13,5

Nota: Correspondientes al caso en el cual se logra un 85% de reemplazo a las 1.750 semanas de cotizaciones y alas edades de
65 para hombres y 60 para las mujeres, lo que implica una fidelidad promedia de cotizaciones del 86% del tiempo.

Fuente: cdlculos de Loredana Helmsdorff.
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paquete de estos sobre dicha cantidad solo afiade
2% alatasadereemplazohastalas1.750 semanas,
y luego nada.

jLos incentivos para la fidelidad estdn al revés, y
no se premia realizar muchas contribuciones!

A pesar de las mejoras realizadas en los pa-
rdmetros, no se ha cambiado el criterio de la es-
pecializacién del sistema de Prima Media en ga-
rantizar beneficios para quienes optan por rea-
lizar contribuciones apenas un poco por sobre
el 60% de las carreras laborales. Por supuesto,
hay quienes no pueden alcanzar mayores den-
sidades de cotizacién, como las mujeres que se
retiran un tiempo para tener y criar hijos o los
muchos que no consiguen empleo formal todo
el tiempo, pero el disefio de las reglas nolos dis-
tingue de quienes pueden sacar partido de sub-
sidios fiscales o cruzados. Los subsidios para las
cotizaciones estdn precisamente a la mano para
efectuar compensaciones focalizadas si se im-
pusieran mayores incentivos a las carreras lar-
gas. Pero el proyecto del Gobierno no se preocu-
pa por corregir la indefinicién de objetivos de
dichos subsidios y otros defectos actuales que
no les permiten operar actualmente en esta for-
ma. El balance que puede hacerse es el de que se
insiste en mantener las ventajas paralas carreras
medias de contribuciones, aunqueseaaexpensas
deredistribuciones perversas dentro del reparto.

Por otra parte, la forma de la propuesta no
fuerza aloslegisladores a mantenerse dentro de

la restriccién presupuestal, ya que no se dice
explicitamente cuales serian los pardmetros si
no se aumentan las cotizaciones, ni se les pone
en el dilema de hacer recortes en otros gastos.

El supuesto de tasa de descuento mayor o
igual a5,5% hasido defendido con base en el ar-
gumento de que serd el probable rendimiento
de las reservas del ISS. Si la tasa de descuento
dereferencia para decidir sobre subsidios, fuera
inferior a dicho porcentaje, se requeriria un ma-
yor ajuste de los beneficios de largo plazo: las
edades dejubilacidn, las tasa de reemplazo, olas
cotizaciones requeridas. Como prediccion del
rendimiento de las reservas, que estan en Titu-
los de la Tesoreria General de la Nacién, o como
garantia del mismo, el gobierno se enfrasca en
problemas si lo sobreestima porque sefiala un
alto rendimiento concedido a los inversionistas
en los papeles sin riesgo, lo cual desmejora las
perspectivas deinversion privaday crecimiento
econémico que seria el fundamento sustentable
de poder pagar dichos rendimientos. Pero tam-
bién hay problemas si se subestima como rendi-
miento porque con ello se excluyen demasiados
pobres. Por lo tanto, la tasa de descuento para
disefio de subsidios o debe basarse en predicciones
de rendimiento de reservas y de los titulos de deuda
publica, ni debe constituir una garantia sobre el ren-
dimiento de esta ultima’ .

En el fondo, se trata de una decisidn politica
que involucra una definicion sobre la ponderacion de
los beneficiarios y usos de los recursos recogidos

Las reservas del ISS estaban antes de la ley 100 en los Bonos de Valor Constante (BVC), que se dedicaron a financiar

inversiones preferidas por los gobiernos en vivienda, industria, etc. No alcanzaron a rendir el 5.,5% anual efectivo, y por
ello el Gobierno debid efectuar una compensacion al Instituto, parte de la cual fueron las acciones del BCH con el mandato
de que se vendiera. Como una vez mds el gobierno decidi6 una mala inversién al explotar y no privatizar este banco, el

Instituto volvié a perder.



por el gobierno mediante el endeudamiento
con el sector privado, que tiene los costos de in-
tereses, y de la mezcla de financiacion con im-
puestos, que tiene los costos de las distorsiones.
En una situacién con alto endeudamiento y alto
costo marginal de aumentarlo, y con unas bases
tributarias estrechas y volatiles, la financiacién
desubsidios pensionales calculados conrelativas
altas tasas de descuento conlleva muy altas pre-
ferenciasrelativas porlosbeneficiarios de dichos
subsidios vrslos otorgados alos pobres, ala for-
maciénde capitalhumanoy alainfraestructura.

Desde esta perspectiva parece ser excesivo el su-
puesto de tasa de descuentode 5,5% o mayor empleado
parallegar adeterminar pardmetros que no impliquen
subsidios distintos a los de pensiones minimas.

Las claves paraexplicar el disefio delos nue-
vos pardmetros pensionales de largo plazo para
el Sistema de Prima Media estarian entonces en
aspectos bien distintos al equilibrio financiero in-
terno de este sistema en el margen, aunque esto se
logre sise cumplenlossupuestos yacomentados:

a Conelaumento de cotizaciones, selograuna
pronta inyeccion de ingresos para la caja del
gobierno, que yadebe pagar una pesadaein-
flexible carga de pensiones en curso de pago;
y se evita adelantar el ajuste de la transicion
de beneficios establecida por la ley 100 y mo-
lestar con ello a los congresistas, magistra-
dos y a los sindicatos del sector ptblico,

ANALISIS COYUNTURAL

o Noseenfrenta el costo politico de aumentar
aun mds las edades de jubilacién, ni el de
disminuir las tasas de reemplazo®.

o Lo que mads ajusta son los requisitos de se-
manas cotizadas, sin exigir ni incentivar las
largas carreras de contribuciones.

o Aplaza el momento en el cual el ISS incurre
en déficits operacionales.

o Luego se verd también que los nuevos para-
metros para el sistema de Prima Media tam-
bién implican una ventaja comparativa no-
tablerespectoaloalcanzable en el sistemade
Ahorro Individual, puesto que alos afiliados
a este se les impone el equivalente a un im-
puesto puro, sin aumento de los beneficios,
de hasta un 30% sobre la parte de sus contri-
buciones que forma las pensiones de vejez.

Pensiones garantizadas del 65% logradas a
los 24 afios de contribuciones y a edades de 60
para las mujeres constituyen en realidad metas
pensionales excesivas, que a su vez exigen aumen-
tos de cotizaciones, e implican grandes ventajas
y desequilibrios frente alo lograble en principio
en el Sistema de Ahorro Individual. Hoy no hay
paises que hayan ajustado reciente y razona-
blemente sus sistemas pensionales que sigan
imponiendo tales 6rdenes de metas de diseno
pensional. Las tasas de reemplazo enlos sistemas
bdsicos obligatorios y de reparto apenas llegan

8 Este costo politico se debe a la miopia y falta de informacién de muchos usuarios. Algunos jévenes no se dan cuenta de
los beneficios que derivarian de las carreras largas y densas de contribuciones. Y otros afiliados mayores no caen en cuenta
que los ajustes no les aplicaran o que pueden aplicarse gradualmente. Si el gobierno renuncia a su papel lider e informador
y més bien mantiene ilusiones sobre altas tasas de reemplazo y edades tempranas de junilacién, unos y otros, se incluyen
en las coaliciones que sirven a los que s ganan a expensas del fisco y de las mayorias excluidas, como los beneficiarios de

regimenes privilegiados, que si suelen organizarse mejor.
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a niveles de 50% y lo hacen con exigencias ma-
yores de nimero de cotizaciones, del orden de
30 y mads anos. Las edades de jubilacion de las
mujeres no se han quedado en los 60 afios.’

El logro de tasas de reemplazo mayores a
50%, pensiones a los 60 0 menos afios, no debe
ser objeto de imposiciones sobre el sistema de
seguridad social, sino de esfuerzos voluntarios
individuales, quizd posibilitados mediante in-
centivos tributarios -si con ello se incentiva el
ahorro y no se reduce masivamente la partici-
pacion laboral-. Por otra parte, la imposicion de
las metas pensionales exageradas e inflexibles
lo que llevan es a restringir el acceso de los me-
nos pudientes y con empleos menos estables al
sistema pensional-contributivo, y a la despro-
teccion o a la recarga de las demandas sobre los
sistemas asistenciales.

El (Iento) ajuste al disefio colombiano del sis-
tema administrado publicamente estaria ade-
mas retrasado y en contravia de las tendencias de los
sistemas pensionales obligatorios y contributivos,
que estdn orientdndose rdpidamente hacia la deter-
minacion con base en las contribuciones y contra los
beneficios garantizados, atin en los paises donde

se emplea la financiacién por reparto. La razén
para esta tendencia no debe escapar a nuestro
gobierno y legisladores: el envejecimiento de la
poblaciény los aumentos en las expectativas de
vida, que pueden llegar a ser espectaculares en
los préximos afios conlos adelantos dela ciencia
y la masificacién de su alcance, que ya son tam-
bién previsibles en los paises en desarrollo que
mejoran sus condiciones sanitarias y basicas de
salud.

El movimiento hacia los regimenes bdsicos
definidos por contribuciones también se ha rea-
lizado porque contribuyen al equilibrio fiscal, al
involucrar reglas endégenas que reparten sélo
lo que sea posible para el fisco y para la econo-
mia, y porque reducen las distorsiones de los im-
puestos de némina que contienen redistribu-
ciones de ingresos superiores a las necesarias
para asegurar contra la pobreza, que a su vez
afectan los mercado laborales y los incentivos
para el ahorro. Estos nuevos sistemas exigen la
construccién y mantenimiento de cuentas indi-
viduales, aunque nosean de ahorro ynoimplican
necesariamente la descentralizacién de la reco-
leccion de las contribuciones ni del manejo de
las inversiones.

10

Los Estados Unidos de América estdn contemplando una reforma de su sistema bésico y obligatorio de pensiones Old-Age
and Survivors Insurance, and Disabilty Insurance (OASDI)- adelantdndose a que en el 2016 el régimen actual implicard déficits
operacionales y las reservas se agotardn hacia el 2035. Es un pais que se distingue entre los mds desarrollados por su
favorable perfil demografico. Con todo, el régimen por reemplazar tiene las siguientes caracteristicas significativas: i)
Contribuciones del 12,4% delos ingresos (hasta un tope de US$80400/ afio), aportadas por igual entre empleados y emplea-
dores, mds impuestos de renta sobre las mayores pensiones, ii) La tasa de reemplazo bdsica para el afiliado que tiene el
promedio de ingresos declarados a la Seguridad Social es de 41% de los ingresos de los mejores 35 afios, si se retira a los
65 afios, pero se reduce 9 puntos porcentuales silo hace alos 62 afios. iii) 1a tasa de reemplazo estd inversamente relacionada
conelingreso base de liquidacion, y desciende desde 70% para quienes han portado sobre un minimo, a 50% para quienes
hanaportado sobre el 80% de ingreso promedio, a40% para los que aportan sobre 1,75 veces dicho promedio, y a25% para
los que lo han hecho sobre 6 veces el promedio. Ver. Congressional Budget Office: Social Security. A Primer, Septiembre
de 2001.

Ver R.Disney, National Accounts as a pension reform strategy: an evaluation, Pension Reform Primer Paper No. 16, Marzo de
2001, World Bank Pensions Site.



Lo que parece claro es la atencién prestada
enel disefio del gobierno alograr la "viabilidad"
politica de la propuesta oficial:

o El aumento de cotizaciones sirve en el corto
a mediano plazo para compensar la demora
en los ajustes definitivos de las prestaciones
del sistema de prima media, para evitar el
acortamiento y la unificacién del periodo de
transicién de ley 100, y para compensar la
debilidad del ajuste de prestaciones, particu-
larmente para los congresistas que votan la
reforman ylos magistrados que conceptuaran
sobre ella, asi como sobre los empleados
publicos.

o Las mayores exigencias de aumento del nu-
mero de cotizaciones para hacer el ajuste se
concentran en el borde inferior del rango, y
afectardn mds a los menos pudientes y quie-
nes no consiguen trabajo formal que a los
que si pueden exceder ese rango pero no tie-
nen que hacer un esfuerzo largo de contribu-
ciones. El acceso a las pensiones minimas es
el que mds se restringe por estos requisitos,
quesirvenante todo parano tener que reducir
las tasas de reemplazo ni exigir incentivar la
fidelidad.

Por ultimo, y por ser muy decisivo, se anota el
riesgo de efectos negativos del aumento de cotizaciones
(y de la dependencia del ajuste fiscal respecto al mis-
mo) sobre el mercado laboral, y por esta via sobre
la cobertura del propio sistema pensional.

Se aumentarian los costos laborales en un mo-
mento en el cual se ha llegado a una tasa de de-
sempleo abierto urbano del20%, con una tasade
subempleo que llega al 30% urbano. El diferir el
aumento del segundo punto porcentual de

ANALISIS COYUNTURAL

aumento de las cotizaciones no altera demasiado
esta apreciacion, ya que son poco alentadoreslas
perspectivas de rdpida recuperacién de la eco-
nomia, y todavia mds del mercado laboral.

Los impuestos a la némina en Colombia ya
sonexcesivamente altos: las contribuciones para
seguridad social estdn entre 27% y 35% de los
salarios asegurados (segun haya o no aportes
solidarios y segtin el costo de los seguros contra
riesgos profesionales), y los parafiscales sobre
lanémina afiaden otro 9% (para financiar el sub-
sidio familiar, el Sena, y el bienestar familiar del
ICBF). Una parte sustancial de estas contribu-
ciones opera como impuestos puros sin contra-
prestacion de beneficios al trabajador que coti-
zania laempresa que también contribuye. Esto
no sélo ocurre con los parafiscales (como el del
ICBF), sino también con las propias contribu-
ciones para seguridad social: en el sistema con-
tributivo de seguridad social ensalud, por ejem-
plo, un 70% de los ingresos es aportado por el
30% delos contribuyentes, y en pensiones hay la
contribucién solidaria del 1% para los que ase-
guran 4 o mds salarios minimos. Como costos
laborales que afectan el empleo también entran
los auxilios de cesantias, que cuestan a las em-
presas un 9,3% de los salarios menores a 10 mi-
nimos, asi como las vacaciones y primas obliga-
torias, con lo cual la carga total sobre los salarios
bésicos puede llegar al orden de 50% de los sa-
larios basicos. Célculos del efecto empleo de las
contribuciones y parafiscales de némina per-
miten inferir que el aumento de 2% enlas cotiza-
ciones a la seguridad social podria reducirenun
mediano plazo el empleo formal el orden de 75
a 190 mil empleos'!

No debe olvidarse que la legislacién laboral
del pais estd también clasificada entre las menos
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flexibles delaregion, porque aparte delos costos
laborales ya citados, también existen restriccio-
nes a la contratacién y los retiros, como son las
indemnizaciones por despidos sin justa causa,
que pueden tener lugar hasta en casos como las
contracciones del ritmo de actividad y los cam-
bios tecnolégicos, cuando no hayan sido autori-
zados administrativamente por el Ministerio de
Trabajo.

Como ya se ha visto, también hay muy alta
proporcién de contratos al nivel de salario mi-
nimoy éste se fijaadministrativamente. Los au-
mentos en dicho salario, repercuten en los im-
puestos a la némina y en los costos laborales y
amplifican su impacto sobre el empleo. La po-
sicion relativa de desventaja del pais en estas
materias frente a sus competidores enlos merca-
dos internacionales, y la frecuencia de las apre-
ciaciones del peso causadas ya no sélo por la
politica cambiaria (que se corrigid) sino todavia
por los ingresos del narcotréfico y por la de-
pendencia del gasto ptiblico respecto alas finan-
ciaciones externas, constituyen factores adicio-
nales de vulnerabilidad afectables por los im-
puestos alanémina y las contribuciones a la se-
guridad social.

Lo mejor para solucionar problemas finan-
cieros del fisco en el mediano plazo bien puede
ser el aumento de la cobertura del sistema pen-
sional, lo cual si puede y debe lograrse en un
medio en el cual se parte de una baja cobertura
inicial y hay una gran poblaciénjoven enedad

11

detrabajar. Lomads contraindicado paraello son
los niveles excesivos de impuestos a la némina
y los aumentos adicionales en los mismos por
cuenta de las redistribuciones intergeneracio-
nales hacia los mayores y los pensionados. Los
aumentos de contribuciones como impuestos
bien pueden ser efectivos en el corto plazo en
términos de aumento del recaudo, pero ellos sa-
crifican el efecto de aumento de cobertura que
se lograria restableciendo el equilibrio financie-
ro por otros medios.

B. Laspensiones minimasy las garantias
para las pensiones minimas

Como en el caso de las pensiones de Prima Me-
dia paralos nuevos afiliados, la pensién minima
en Colombia presenta el problema de una meta
exagerada. Mientras en los demds paises que
han efectuado reformas recientes las pensiones
minimas llegan a ser un 25 a 35% del ingreso
medio de cotizacion del sistema obligatorio, en
Colombia dicha proporcién llega al 50%. Ello se
debe a la desafortunada identificacién de las
pensiones minimas con los salarios minimos, y
a que éstos son a su vez muy altos respecto al
promedio de los salarios de la economia (40%) e
influyen mucho en el resto de los ingresos labo-
rales, pese a ser administrativa y politicamente
fijados. Ya se ha comentado c6mo es que en es-
tas condiciones se crea un incentivo para que,
junto con otras reglas, por una parte tiendan a
buscar solo estas pensiones muchos que podrian
lograr me-jores pensiones, y del otro lado se le

Los efectos que han estimado diversos analistas han sido los de disminuciones y no los de aumentos en los impuestos a

la némina. Segun los cdlculos hechos sin compensar con otros impuestos los recortes de los programas, los empleos
ganados por reducciones de un punto a la némina van desde 37 mil (Lépez y Botero, 1998) hast 97 mil (Lora, 2001, citado
por Clavijo, 2001). Ver H. Lépez, "Mercado Laboral Colombiano” Informe de Consultoria para el Banco Mundial, mayo
de2001;yS. Clavijoy Luis I, Lozano, "Generacién de Empleoy Parafiscalidad", Banco de la Republica, septiembre de 2001.



impongan condiciones restrictivas de disefio al
acceso a las mismas para frenar su costo fiscal,
con lo cual se disminuyen incentivos para la
cobertura y no se protege suficiente alos menos
pudientes que si merecen estos subsidios.

La nueva propuesta oficial no hace nada pa-
ra superar estos problemas, y por el contrario
crea uno nuevo que altera fundamentalmente
las reglas del juego y el balance entre los subsis-
temas. Se impone al sistema de Ahorro Indivi-
dual la obligacién de financiar su garantia de
pensién minima, y para ello se destinan 3 puntos
porcentuales delanueva cotizacién de 15,5% de
los salarios asegurados, que se destinan a un
Fondo de Garantia de las Pensiones Minimas
(FGM), del Régimen de Ahorro Individual, cuyos
recursos son manejados por la Tesoreria General
de la Nacién. La propuesta dice asi mismo que
"no se dispondrd de recursos provenientes del
presupuesto nacional para cubrir faltantes de
pensién minima", en un pardgrafo referente ala
del régimen de ahorro, con lo cual se abandona
la garantia estatal tiltima que en esta materia ha
establecido la Constitucion.

Las explicaciones que han dado voceros del
gobierno sobre las razones y alcance de estas pro-
puestas no han sido coherentes ni bien fun-
damentadas. Paraalgunos, el fraseo de pardgrafo
citado no implica el abandono de la garantia es-
tatal dltima; pero no se ha explicado qué podria
sustituir a los recursos del presupuesto en el
cumplimiento de esta garantia, en caso que sea
necesario.

ANALISIS COYUNTURAL

Tampoco se hajustificado el precio de la Ga-
rantia, pese a que ha habido estudios que mues-
tran que el costo seria desde nulo hasta cifras
muy inferiores a lo cobrado, con lo cual se esta-
ria configurando una extrema exaccion.

LaGarantia de Pensién Minima como estd en
la ley 100 sigue la mejor practica internacional
en estas materias para las circunstancias del
pais, y estd fundamentada en la proteccion es-
tatal de tltima instancia a las pensiones de se-
guridad social establecida porla Constitucién'.

En los sistemas con pilares especializados en
las diversas funciones pensionales y con capita-
lizacién individual hay dos posibilidades para
asegurar los ingresos minimos: i) la pensién basi-
ca universal (como existia en Argentina), que se
otorga a todos los que hayan cumplido los re-
quisitos de edad y niimero de cotizaciones, y ii)
la garantia de complementos fiscales al ahorro in-
dividual (como en los demads paises reformados
delaregion), que se concede sélo a quienes falte
capital ahorrado y cumplan los mismos requi-
sitos de edad y nimero de cotizaciones. El pri-
mero conviene en principio donde se ha mante-
nidoel sistema de reparto como complementario
al de capitalizacién individual y ayuda para
pagar grandes obligaciones pensionales here-
dadas al momento de introducir el pilar de aho-
rro individual; pero a la larga implica sostener
altos impuestos a la némina o apoyos fiscales
para pagar un bésico universal que no necesita
la mayoria®. El modelo de garantias fiscales
complementarias es mds ventajoso en cuanto

2 El defecto del esquema colombiano se deriva del alto nivel relativo de la pensién minima frente a los ingresos medios
asegurados , y no de la estructura de complementos fiscales al ahorro individual.
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focaliza los subsidios en quienes los necesitan, y
reduce los incentivos paralograr solo pensiones
minimas

La forma mds eficiente de establecer las ga-
rantias complementarias esla de que provengan
del fisco central. Ello se debe a la naturaleza de
las mismas, ya que no son una obligacién fija
sino una contingencia, que con mediana a alta
probabilidad puede no realizarse o valer poco,
y con una probabilidad muy pequefia puede
llegar a valer mucho: lo que se denomina un
evento catastréfico. Por lo tanto no vale la pena
establecer una provision fija. No se debe aban-
donar la garantia tltima estatal ya que no hay
manera de reasegurarse contra una catdstrofe
de este tipo.

Elmétodo dela provisién fija tiene ademds el
inconveniente de que los beneficiarios serdn ca-
si seguramente diferentes a los aportantes, y no
s6lo porsu capacidad econémica, sino principal-
mente porsu ubicaciénenel tiempo. Elloimplica
que lapercepciony el comportamiento de los afiliados
serd la misma que ante un impuesto puro, en el cual
no hay relacion entre el gravamen y el beneficio. En
este caso, dichoimpuesto se establece sobre una

estructura impositiva en la cual ya prevalece
exageradamente dicho tipo de gravamen, y atin
mas y sobre todo, por lo excesivo del mismo. El
efecto distorsionante se aumenta todavia mas
porque el impuesto se aplica solo a los afiliados
asistemade Ahorro, como se verd a continuacién.

Recientemente se hanhecho célculos del cos-
to de la garantia de pensién minima, que mues-
tran quelo que seestd cobrando enla propuesta
oficial esta fuera de toda proporcién. Lo que se
demuestra al comparar los costos con lo cobra-
do es la magnitud que puede originar el efec-
to distorsionante impuesto puro'. El Cuadro 4
resume las estimaciones del costo de la GPM y
los Gréficos 1y 2 presentan los perfiles tempo-
rales.

Bajo los supuestos del llamado escenario "bd-
sico”, que contemplan un rendimiento del 6%
real anual para los afiliados a los fondos, des-
contando los flujos con una tasa del 4% anual, el
valor presente de las Garantias de Pensién Mi-
nima del régimen de ley 100, serd un 7,10% del
PIB de 2001, parala cohorte de afiliados actuales
al Sistema de Ahorro Individual. El flujo comen-
zaria por cuenta de pensiones de vejez hacia el

?  Elcaso colombiano pareceria pertenecer a esta categorfa en cuanto tiene una gran deuda heredada e inflexible. Pero en

este caso la mayor parte de esas deudas no ha entrado dentro del pacto intergeneracional de un sistema universal de re-
parto. Hay otra gran diferencia, en cobertura, ya que si inicialmente es muy baja y dispersa en muiltiples entidades compar-
tamentalizadas, el esfuerzo de montar el primer pilar universal deberia anteceder al del segundo pilar de capitalizacion
individual. Pero ello hubiera demorado demasiado laimplementacién de la reforma colombiana, y hubiera puesto delante
los mayores obstdculos politicos y organizacionales del sector piblico. Por ltimo, el esquema de pilares con un bdsico
universal y de reparto, corresponde a situaciones en las cuales se parte de un sistema maduro y con altas cotizaciones, en
el cual la perspectiva es la del descenso de las mismas, mientras en Colombia habfa un subsistema de reparto “ joven” del
ISS y con modestas e insuficientes cotizaciones y reservas, paralelo a una constelacién dispersa y envejecida de fondos
publicos, sinreservasy sin cotizaciones. Todo estoha hecho inconveniente en Colombia un sistema de pilares institucionales.

Latributacién general que alimenta el presupuesto de la nacion es por supuesto también distorsionante. A lo que se refiere
el argumento que sigue es a las distorsiones adicionales que introduce la nueva propuesta oficial respecto a lo que existe
actualmente.



Grafico 1
FLUJO DE LA GARANTIA DE PENSION MINIMA
PARA AFILIADOS ACTUALES, SEGUN TASAS DE
RENTABILIDAD DE LOS FONDOS

Flujo anual de la garantia estatal de pensién minima de
vejes en el RAI (millones de pesos de 2001)
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Fuente: J. C. Parra, Fedesarrollo, "Estimacién de la Garantia
de Pensién Minima, agosto de 2001.

Grafico 2
FLUJO DE LA GARANTIA DE PENSION MINIMA
TODAS LAS GENERACIONES

Costo fiscal de la GPM como porcentaje del PIB
(escenario bdsico con nuevos)
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Fuente: J. C. Parra, Fedesarrollo, "Estimacién de la Garantia
de Pension Minima, agosto de 2001.

2030 y alcanzaria un maximo de 0,45 % del PIB
del afi0 2050, segun ilustra el Gréfico2;enel cual
también se aprecian los efectos de quela tasade
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retorno sea mayor, del 8% anual (y el valor pre-
sente sea apenas 3,46% del PIB), 0 menor del 4%
anual (con valor presente de 9.92% del PIB).

El Cuadro 4 muestra también el efecto de
afiadir un flujo de nuevos afiliados durante 50
afios, con una tasa de crecimiento igual a la de
los ocupados desde el 2012. Y el Gréfico 1 lasu-
ma de los flujos de garantias nuevos y actuales
afiliados, bajo las mismas condiciones del esce-
nario bdsico. El resultado mds relevante de con-
siderar los nuevos, es que entre 2075 y 2100 se
llega a un costo de 0,25% del PIB, que podria re-
presentar el del estado estacionario.

Lo que implican estos resultados es que el
costo total de la garantia de pensién minima,
suponiendo un retorno del 6% real anual de los
fondos, y losdemdsigualalos supuestosbasicos,
llegaria a un 19% del PIB de 2001. Pero podria
descender a un 5,6% del PIB si la rentabilidad es
de 8% real anual,  subir a 28,3% del PIB inicial
sila rentabilidad es solo 4%. Tiene una enorme
sensibilidad al retorno delargo plazoalos fondos
de pensiones, que es muy poco predecible, sobre
todo en su comportamiento de mediano a corto
plazo. Lo cual aconseja precisamente financiar la
garantia con los recursos del fisco central, como se-
guro global, para noincurrir excesos que graven
atodaslas generaciones, ni defectos que lleguen
a desproteger a las que tengan la suerte de pen-
sionarse en épocas de crisis.

También se observaaltasensibilidad del costo
dela garantia ala fidelidad de las cotizaciones.
Si es muy baja, no se alcanzan a cumplir los re-
quisitos para lograrla y su costo fiscal serd muy
bajo, pero entonces sera alto el costo social de
desproteccién. Pero reducir requisitos de sema-
nas y edades para hacerla accesible, aumenta
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Cuadro 4
COSTO FISCAL DE LA GARANTIA ESTATAL DE PENSION MINIMA
(Millones de 2001 y porcentaje del PIB de 2001)

Valor presente ( con tasa de descuento de 4 anual)

Afiliados actuales

Escenario Supuestos Cotizantes Cotizante Todos Nuevos
activos poco activos

Bdsico

Edad pensionamiento 62 hombres 13.403.984 5.999 13.409.583 22.883.700
57 mujeres 7,1 0,0 7,1 12,12

Rendimiento fondos 6 anual - - - -

Fidelidad de cotizacién 70 activos - - = -
40 poco - - - -

Porcentaje de cotizacién 10 - - - -

Semanas de cotizacién 1150 - - - -

Escenario 2

Rendimiento 8 6.530.112 309 6.530.421 3.977.250
- 3,46 0,0 3,46 2,11

Escenario

Rendimiento 4 18.726.638 11.384 18,728,22 34.783.614
- 9,91 0,01 9,92 18,42

Escenario 4

Fidelidad 50 activos 1.356.246 5.599 1.361.845 519.828
30 poco 0,72 0,0 0,72 0,28

Escenario 5

Cotizacién 11 12.399.871 4.989 12.404.861 20.056.938
- 6,57 0,0 6,57 10,62

Escenario 6

Edades de pensién 65 hombres 5.566.766 7.622 5.574.388 16,791, 166
60 mujeres 2,95 0,0 2,95 8,89

Escenario 7

Semanas de cotizacién 1250 9.156.863 3.353 9.160.236 13.322.109
- 4,85 0,0 4,85 7,06

Escenario 8 Como ISS

Edades de pension 60 hombres 21.519.781 108.503 21.628.284 35.051.078
55 mujeres 11,4 0,06 11,45 18,56

Semanas de cotizacién 1000 - - - -

Nota: se parte de 3.425 millones de afiliados a las AFPs en julio de 2001: 2.175 activos que cotizarén durante los seis meses
anteriores, y 1.249 millones poco activos que no lo hicieron en ese plazo. Se eliminaron 650 mil registrados pero con saldo
cero en la cuenta.

Fuente: J.C. Parra, Fedesarrollo, "Estimacién de la Garantia de Pensién Minima, agosto de 2001".
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sensiblemente su costo fiscal. Bajo las condicio-
nes prevalecientes en el régimen del ISS en cuan-
toaedad de pensiény semanas requeridas, el cos-
to fiscal se aumenta un 60%. Ver el escenario 8.

Si sélo se tratara de recobrar el costo de la
garantiaactual,independiente de sus incentivos
negativos como impuesto, ello podria hacerse
con un perfil declinante en el tiempo, que se ini-
ciaria cerca de un 1,50% de los salarios asegu-
rados y deberia descender en el largo plazo ano
mas de 0,50 puntos porcentuales.

Pero la propuesta oficial, al aumentar las
edades de pension y semanas requeridas, re-
duciré el costo de la garantia, segin lomuestran
los cdlculos para los escenarios 5a 7 del Cuadro.
Los ajustes de edades y semanas podrian dismi-
nuirla por lo menos a la mitad, y el aumento de
cotizaciones rinde bastante menos.

Cabe entonces poca duda que el cobro de 3%
de los salarios asegurados es injustificado y ex-
cesivo, y que representa en gran parte un impuesto
puro sin beneficio proporcionado para los que los

pagan.

Losrecursos allegados mediante esta destina-
cién del 3% se colocan en la Tesoreria General
de la Nacién, presumiblemente en Titulos Or-
dinarios, amuylargo plazo. Conello, selesresta
ademads la posibilidad de rentar beneficiandose
de las ventajas de otras inversiones que podrian
tener ese mismo , particularmente las acciones.
Lo que si se aumenta es la disponibilidad guber-
namental de recursos corto a mediano plazo, que
le servird para pagar sus obligaciones con em-
pleados ptiblicos.

Con los célculos ilustrados enlos Cuadro 2y
3 de la seccién II.A se puede inferir que, acep-
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tando la tasa de descuento del 5,5% implicita
paraelequilibrio financiero del Sistema de Prima
Media en el margen de nuevos, se requiere que
la parte de la cotizacién que forma la pensién de
vejez sea un 12% de los salarios asegurados. Si
los seguros previsionales y laadministraciénen
dicho sistema cuestanel otro 3,5% de los salarios
asegurados, los afiliados a dicho sistema no es-
tardn recibiendo subsidios, ni pagando impues-
tos como los que estdn siendo cobrados a los
afiliados al Sistema de Ahorro bajo el pretexto
de la Garantia de Pensién Minima.

Si los afiliados del sistema de Prima Media
requierensubsidios parasus pensiones minimas,
el fisco los estaria aportando adicionalmente al
ISS, mientras a todos los afiliados al sistema de
Ahorro se les cobrariael 3% de sus salarios para
ello, y solo podrian formar pension de vejez con
el 10% de los mismos. La tasa de reemplazo que
podria lograrse en estas condiciones a las 1250
semanas y 65 afios seriasolo de 50%, muy inferior
ala que le garantiza el Sistema De Prima Media.

Este es el efecto pensional del impuesto del 3% a
las cotizaciones al Sistema de Ahorro para garantizar
las pensiones minimas: una gran rebaja de las
tasas de reemplazo respecto a las que lograrian
sin dicho impuesto, y ademds respecto a lo que
lograrian afilidndose al Sistema de Prima
Media.

Los nuevos afiliados deberian entonces in-
gresar al sistema de Prima Media, sélo lo harian
al de individual si prefieren lograr tasas de
reemplazo superiores a 85% cotizando mds de
1750 semanas, o si valoran otras de las caracte-
risticas de las pensiones del Sistema de Ahorro,
como el adelanto de la pensidn, o la libre dis-
posicién del capital que financia pensiones sobre
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laminima, y sobre todo si no creen que se vayan
a realizar los beneficios del Sistema de Prima
Media, tal como selos ofrecen. Este puede ser un
factor importante en las decisiones, y tendria
fundamento en que dichos beneficios precisa-
mente se acabarian de rebajar ahora ante una
penuria fiscal que no habrd terminado con la
reforma pensional.

Tras el nuevo disefio propuesto para la finan-
ciacion de las Garantias para las Pensiones Minimas
del Sistema de Ahorro Individual, subyace entonces
un impuesto discriminatorio a las cotizaciones
a este Sistema, y mediante ello, un intento para
orientar todas las nuevas afiliaciones al ISS.

Por supuesto, las consecuencias de esta pro-
puestano serestringirian a los nuevos afiliados,
yaqueelimpuesto seria pagado por todos los afiliados
al sistema de Ahorro, a los cuales también se restaria
capacidad para formar pensiones, frente a la alter-
nativa de Prima Media. En el 2014 se podr4 lo-
grar en este sistema una pensién de 75% con 1250
semanas de contribuciones, o de 85% a las 1500
semanas, y a los 63 afios los hombres y 58 las
mujeres. Ello es inferior a lo que podia lograrse
un afo antes sin transicién (un punto inferior de
reemplazo en el primer caso y 4 puntos en el se-
gundo), y todavia mds si se disfrutaba dela tran-
sicion de ley 100 (reemplazo de 90% a las 1302
semanas en el ISS!). Alcanzar semejantes tasas
de reemplazo depende en el Sistema de Ahorro
de altos rendimientos y de efectuar muchas mds
cotizaciones.

Contodaslas ventajas actuales y subsidiadas
para el Sistema de Prima Media, con y sin régi-
men de transicién de ley 100, muchos de los afi-
liados que se pensionardn hacia esta época ya
sehan trasladado al Sistema de Ahorro, revelan-

do planes de mayor niimero de cotizaciones, ex-
pectativas de retornos como los actuales, o poca
credibilidad en que se mantengan las reglas del
Sistema de Prima Media. O puede ser también
que crean que pueden trasladarse a dltima hora
aestetltimo, aprovechandolas reglas existentes
al respecto.

Sea lo que fuere, el comportamiento actual
ya revela que tampoco es presumible que dife-
renciales notables de beneficios garantizados y
subsidiadosinduzcaninmediatamente afiliacio-
nes ni traslados al Sistema de Prima Media, al
menos en el corto a mediano plazo. Sobre todo
si el conjunto de incentivos es demasiado com-
plejoy poco transparente, y si hay un ambiente
de muy poca credibilidad.

La propuesta oficial no solo es opaca en su
presentaciony enlos mecanismos que contempla
para financiar las garantias de pensién minima
del Sistema de Ahorro, sino que aumentard no-
tablemente la complejidad de los incentivos de
afiliacién y someterd a incredibilidad a todo el
sistema pensional. En estas condiciones, tampoco
se hace posible predecir con algtin margen ra-
zonable cudles serdn sus consecuencias fiscales.

C. La oportunidad y las omisiones en
los ajustes de parimetros y de los cam-
bios a los regimenes pensionales

Los pardmetros definitivos del nuevo régimen
de Prima Media sélo se alcanzan en el afio 2020,
segun la propuesta gubernamental; y la tran-
sicién hacia los mismos se inicia apenas en el
afio 2014. Véase la tabla 8. Hasta el 2013, preva-
leceria el régimen de transicién de ley 100, que
para los favorecidos implica la preservacién de
cualquier régimen de beneficios que disfruten



hasta entonces. Asi que habria primero un régi-
men que apropiadamente podria de ser califi-
cado mads bien de "no-transicién", hasta el 2013,
y luego si se iniciaria una segunda transicién
gradual y uniformehacialosnuevos pardmetros
pensionales.

En el 2014 habria un abrupto cambio de con-
diciones de pensionamiento: mientras que un
afilado al ISS que disfruta del régimen de transi-
cién de ley 100 podrd pensionarse en el 2013 con
75% de reemplazo y a las 1040 semanas ( 20
afos) alos 60 afios, otra persona que se pensione
en el 2015 solo podria hacerlo con 65% si ha co-
tizado 1250 semanas y desde los 63 afios. En el
2013 se puede lograr una pensién en el régimen
de transicién del ISS de 90% con 1302 semanas 'y
60 anos, pero a partir del 2014 el méximo sera
85% a las 1500 semanas y 63 anos. La diferencia
podria ser ain mayor sila persona que sejubila
en el 2013 lo hace segtin un régimen mds favo-
rable para el sector ptblico, que podria ser por
ejemplo el de pensién por antigiiedad y no se-
gun edad. Esto generard presiones politicas para
que hacia esafechase vuelvaareclamar otra transicion
que desmonte mds gradualmente los beneficios
congelados hasta entonces por la ley 100.

El régimen de transicion de ley 100 tiene to-
davia mds inconvenientes que hacen que no sir-
va como punto de partida para la segunda tran-
siciénideada por el gobierno. Los beneficios del
régimen de transicién de ley 100 aplican, segun
la reglamentacion de la misma, solo a quienes
estuvieran afiliados el 1 de Abril de 1994 al régi-
men preservado. No la disfrutan quienes hayan
contribuido o servido largamente con anteriori-
dad pero no estaban afiliados ese dia, y se pier-
den facilmente, por traslado al sistema de Aho-
rro, pero también por un cambio de empleoden-
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tro del sector ptiblico que conlleve cambio de
regimenes asociados con los puestos de trabajo.
Ello dificulta la movilidad laboral, las reorgani-
zaciones del estado y las privatizaciones.

Todo esto podria convenir fiscalmente en el
corto a mediano plazo, pero ademads de ser du-
doso en el mismo sentido en el largo plazo, es
contrario al propdsito que fundamentala transi-
cién de beneficios, que es la de que se respeten los
planes y expectativas de los afiliados, y de quienes
hayan acumulado derechos, y que los cambios que los
afecten se hagan con gradualidad. Por estas razones
es posible que las ventajas de dicho régimen de
transicién apliquen a mds bien pocos privile-
giados, y que ellos se resistan atin més al cambio
stibito propuesto por el gobierno entre los dos
regimenes de transicién. Se sabe que los mas in-
fluyentes politicamente estan en este grupo.

También hay cambios bruscos en el 2014
para quienes no disfrutaban de la transicién de
ley 100. Véase el Cuadro 1. Deun momento para
otro se les aumenta 25% el requisito de semanas
de cotizacién minimas para alcanzar la jubila-
cion. El periodo para promediar los ingresos
parael célculo delingresobase deliquidacionse
aumenta 100% en el 2014. También ellos podrian
sumarse a quienes pedirian que la segunda
transicion sea mas gradual.

Enfin, conlanueva propuesta oficial nosolo
se retrasan los cambios graduales y se establecen dos
transiciones, con probabilidad y motivos para que
se aumenten a tres, sino que tampoco se corrigen
grandes arbitrariedades y la inestabilidad que ca-
racterizan el régimen de "no transicion” de ley 100.

Laintangibilidad de dicho régimen, queesel
que también asume la nueva propuesta hasta el
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ano 2013, implica que se mantengan sus exce-
sivos costos fiscales y todas las inequidades here-
dadas de los regimenes antiguos. Si bien el pro-
blema se restringe a un niimero limitado (pero
posiblemente del orden de cientos de miles) de
empleados publicos, su costo fiscal es despropor-
cionadamente grandey se concentra enlos préxi-
mos quince anos, donde es mayor la debilidad
fiscal y elmargen de maniobra. Impide extender
en términos apropiados a los regimenes excep-
tuados la reforma o los criterios de la misma, por-
que generaunmal precedente y lasefial de queno
hay un intento serio ni equitativo de reforma.

Latransicion de ley 100 es la principal fuente
deinequidades, tanto porque su exagerado costo
aumenta la exclusién, como porque dentro del
régimen contributivo establece discriminaciones
entre sector publico y privado, y todavia mds
dentro del propio sector publico.

Es fuente de violacion de le ley, foco de co-
rrupcion y de que se perviertan los incentivos y
el comportamiento deloslegisladores que deben
votar sobre estos asuntos y de los magistrados
que deben conceptuar y juzgar sobre las leyes y
procesos aque se dé lugar. El Fondo del Congre-
so, por ejemplo, ha entendido que su régimen
especial aplicaatodoslos queenel 1de Abrilde
1994 hubieran tenido las edades apropiadas aun-
que no estuvieran afiliados al mismo y se hayan
vinculado solo después. Asi es que se ha patro-
cinado que los suplentes de los congresistas ten-
gan su "paloma" por el puesto principal, para acce-
der a las pensiones privilegiadas de este régi-
men, aunque esto sea manifiestamente ilegal.

Es también un problema incontrolable e in-
mensurable, ya que no hubo requisitos sobre los
regimenes aceptables, ni obligacién de registro

e informacién sobre los mismos. Ni estd sujeto
completamente a supervisién, ya que la que
ejerce la Superintendencia Bancaria aplica sélo
a las Cajas de Prevision. No es posible hoy dia
determinar que cierto régimen pensional del
sector publico que se aplique durante la tran-
sicién de ley 100 sea contrario a la ley, a menos
quelohagamanifiestamente como en el caso del
Fondo del Congreso.

Lasmayoresdificultades politicas delas nue-
vas reformas necesarias para su viabilidad, en
cuantoaconcertaciény al trdmite parlamentario,
se concentran entonces en torno al ajuste de la
transicion de ley 100, y es lo que hace que tien-
danapropagarse aotros aspectos de las reformas.

Sibien el cardcter de cualquier transicién res-
tringe el alcance de los ajustes fiscales, y justifica
ciertas inequidades y privilegios temporales, e
implica que haya gasto necesario para lograr la
aceptacionde todareforma, lo que hasido injus-
tificable y ha sembrado semillas de contrarre-
forma es que se haya perdido toda informacién
y control, y que por ello se propague la corrup-
cién y hasta la violacién de la misma ley.

El que el mantenimiento del régimen actual
detransiciénseaavanzado por el propio gobier-
no como punto de partida para las negociaciones
revela singularmente el criterio de "viabilidad"
politica de la propuesta del Gobierno: un com-
promiso débil con el ajuste fiscal y con princi-
pios de equidad, puesto que se ofrece de ante-
mano a quienes lo votan y lo juzgan la oportu-
nidad de beneficiarse de los subsidios y el am-
paro contra los reclamos por inequidades.

Si desde ahora se confiere un monopolio de
afiliaciones de empleados de carrera adminis-
trativa al ISS, al tiempo que concentra la admi-



nistracién de los regimenes diferenciados de
transicion, se generan incentivos y condiciones
propicios para que se délalucha porla preserva-
cion general de regimenes especiales y para que
el ISS se convierta en bastién de esa reivindica-
cién, aexpensas de su gestién y gobernabilidad.

Ha sido muy dificil cuantificar los efectos del
ajuste de esta transicion, y las sefiales que se re-
claman en pdrrafos anteriores tampoco se pue-
denejecutar deinmediato y debenser graduales,
por lo que pareceria que los beneficios fiscales
no compensarian el costo politico. También suele
argumentarse contra el ajuste dela transicién de
ley 100, que no se requeriria un cambio paraello
de la ley de pensiones, sino que bastarian me-
didas normales anticorrupcién y de transpa-
rencia. Y ha habido hasta argumentos enuncia-
dos desde el Ministerio de Trabajo, el ISS y la
propia Delegatura especializada de la Superin-
tendencia Bancaria, sobre el queseriainconstitu-
cional la modificacién de este régimen de tran-
sicién, por razones que van desde que hay dere-
chos adquiridos en esta materia hasta la de que
si bien no existen en general dichos derechos, la
ley 100 si los cred para este caso.

Perosi puedenserimportantes los beneficios
fiscales de ajustar la transicién, de una manera
que si habia sido contemplada en versiones pre-
vias de la reforma pensional que venia contem-
plando parte del Gobierno. E1 Gréfico 3 muestra
el efecto de una transicion alternativa que se
iniciaria dentro de cinco afios, duraria hasta el
2018, y a partir del 2006 tendria un régimen uni-
ficado comenzando por el actual de ISS que gra-
dualmente evolucionariahaciaunrégimen per-
manente que no implicaria subsidios descon-
tando con tasa de4,5% real anual. Segtin las pro-
yecciones realizadas para este efecto, se evitaria
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Grafico 3
RESULTADOS DEL AJUSTE DE LA TRANSICION
DE BENEFICIOS EN EL SECTOR PUBLICO
NACIONAL (% del PIB)
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un crecimiento de hasta 1% del PIB (sobre el 3%
actual) del flujo de pagos de pensiones del sector
puiblico a cargo del gobierno central enlos proxi-
mos 15 a 20 afios, y algo mds por cuenta de las
entidades territoriales.

El ahorro tendria un valor presente cercano
al 9% del PIB. Pero antes que todo, se evitaria el
descontrol y la corrupcién cuyos efectos no se
ha podido cuantificar, y que probablemente au-
mentardn si se espera una reforma retardada, El
orden de magnitud del ahorro podria ser
equivalenteal necesario para financiarla garantia
de pensién minima del sistema de ahorro indi-
vidual. El aumento de cotizaciones, con sus
efectos negativos sobre elmercadolaboral y dis-
criminatorios entre sistemas, seria el sustituto
politico de este ahorro.

IIL. La reforma de los llamados regi-
menes "especiales"

ElPactoSocial y mds tarde el Congreso abocaran
propuestas de reforma de los regimenes califi-
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cados como "especiales” en la convocatoria del
Gobierno. Lo que se entiende por "especiales”
ya ha sido materia de discrepancias entre los di-
ferentes voceros del gobierno, asicomola politica
a seguir sobre ellos.

Lareformadeley 100, el proceso de transicién
de beneficios y las excepciones, asi como los be-
neficios extralegales, han dadolugar a unintrin-
cado panorama de regimenes pensionales, par-
ticularmente parael sector puiblico, que valela pena
clarificar en primer lugar, porque en torno ala re-
duccién o sostenimiento de los respectivos pri-
vilegios suele haber confusiones y simplificacio-
nesconducentesaerroresdereformay de politicas.

A.El"zooldgico" de los regimenes pen-
sionales potencialmente privilegia-
dos

La ley 100 ha establecido un régimen general de
beneficios bdsicos para el sistema de prima media,
que sera unico una vez transcurrido un periodo
de transicién durante el cual se mantienen los
regimenes vigentes antes de 1994, aplicable por
igual a los trabajadores publicos y privados®.
Perolatransicién, las excepciones, y otros rubros
no afectados han dado lugar a:

o Unosregimenes queson los iinicos estrictamente
reconocidos como “especiales” por la propialey, y
que corresponden a excepciones permanen-
tes en materia de cotizaciones y beneficios,

justificables unicamente por aplicarse a tra-
bajadores en ocupaciones consideradas de
alto riesgo™®.

Los diversos “regimenes de transicion" bajo los
cuales se pensionardn quienes ala fechadela
reforma estuvieran cotizando y fueran ma-
yores de 34 las mujeres o 39 los hombres, o
hubiesen cotizado o servido comoempleados
ptiblicos hasta entonces por mds de 15 afios.
En la practica probablemente ya no hay mu-
chos de estos regimenes, pero no existe con-
trol, transparencia ni vigilancia sobre la ma-
nera como se implementan los que quedan.

Loanteriorhadadolugara queseestablezcan
algunos regimenes privilegiados que no siguen
estrictamente la ley o que la desafin abiertamen-
te, por ejemplo en cuanto a ser aplicables sélo
a afiliados activos en el momento de la re-
forma, o que se han establecido con preten-
siones permanentes. Tal como ha ocurrido
en el caso ya comentado del Fondo del Con-
greso de la Reptblica. La inexistencia de cri-
terios y falta de control han dado lugar a que
se mantengan regimenes que se pueden con-
siderar al margen de la ley, pese a lo cual
tienen reconocimiento publico al ser soste-
nidos por los presupuestos publicos. Tal ha
sido el caso, por ejemplo, del régimen pen-
sional para la Universidad Nacional, la prin-
cipal entidad ptiblica de este tipo.

Dicho régimen general se aplica desde el inicio no sélo a los nuevos miembros de la fuerza de trabajo asalariada, sino

también a antiguos afiliados no activos en elmomento delareformay que vuelven a cotizar, asi como a los entonces activos

que pierden el derecho a la transicién.

' Lasactividades que se han reconocido como de alto riesgo parala salud de los trabajadores han sido las de los periodistas,
aviadores civiles, mineros, y las de los expuestos a radiaciones ionizantes, sustancias cancerigenas, y altas temperaturas.
En el caso de los servidores ptiblicos se reconoce alto riesgo de los empleados del Departamento Administrativo de
Seguridad, la rama Judicial, Ministerio Publico, Aerondutica Civil, y Bomberos.



o Por supuesto, también existen los regimenes
exceptuados por la ley, y que atafien a los Maes-
tros Publicos de primaria y secundaria que
pertenecen al Fondo Prestacional del Magis-
terio; los miembros de la Fuerza Publica y el
personal civil de las Fuerzas Militares vincu-
lado antes de reforma de ley 100; y los traba-
jadores de la petrolera oficial Ecopetrol que
han sido contratados segtn el c6digo laboral
que rige a los asalariados privados, y dis-
frutan directa o indirectamente del régimen
pactado porla Convencién Colectivadedicha
empresa.

Adicional a todo lo anterior, que se refiere
s6lo al régimen bdsico obligatorio de pensiones,
los trabajadores también pueden pactar con las
empresas sobrebeneficios extralegales, tales como
mayores tasas de reemplazo, liquidaciones sobre
los salarios terminales e incluir en la base com-
ponentes no salariales, pensiones adelantadas,
etc. En el caso de las entidades publicas ello sue-
le recargar los precios de los servicios (como en
el Acueducto de Bogotd, y otros), y es notable lo
que acontece en el propio ISS, donde pensiones
extralegales se cargan como costos administra-
tivos y por lo tanto recaen en las cotizaciones
para la Seguridad Social que hacen los demads
afiliados. En Colombia se aplica el principio que
no se puede restringir directamente por ley ni
por decreto el contenido de las convenciones co-
lectivas, aunque si se ha tratado de limitar indi-
rectamente sunegociacién, como cuandoseexige
que existan reservas completas al margen de las
empresas para obtener los excesos en dichos
concesiones.

Almomento detratar derestringir privilegios
pensionales se enfrenta entonces una diversidad
de regimenes y de maneras posibles de redu-
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cirlos: general, "especiales” (en el sentido estricto de
laley 100), transitorios, ilegales, exceptuados, y con-
vencionales. Los regimenes estrictamente "espe-
ciales" son permanentes y pueden ser ajustados
por decretos reglamentarios de la ley 100; pero
s6lo pueden justificarse por razones de alto
riesgo ocupacional. Los "exceptuados” lo han si-
do por la misma ley y son heterogéneos, por lo
cual no puede haber modificaciones generales,
y su ajuste requiere nuevas leyes aprobadas por
el Congreso.

La mayor fuente de inequidades ha sido sin em-
bargoy sin duda la forma de establecer la transicion
de beneficios respecto del propio régimen general,
que ha mantenido casi intactos los regimenes
antiguos hasta un momento en que se suspen-
derdn abruptamente, y el que ello haya dado lu-
gar a regimenes ilegales pero que no son vigila-
bles, 0 que mantieneny creanbeneficics paralos
propios responsables de las leyes y de su imple-
mentacién. Casi cualquier exabrupto se puede
justificar o posterior al amparo del régimen de
transicion de ley 100.

Tras las divergencias entre los voceros del
Gobierno respecto al tratamiento de los regime-
nes llamados "especiales"” es probable que haya
divergencias sobre todo respecto a lo que se
quiere hacer con el régimen de Transicién de
Ley 100: si replantear la propuesta inicial sobre
dejarla quieta; o si sostenerse en ella.

Es poco discutible que deba haber ajustes en
los regimenes exceptuados, y se sabe que los re-
gimenes extralegales pactados por convenciones
no son afectables de frente sin reformas consti-
tucionales ni desconocimiento de convenios in-
ternacionales. No se conoce una propuesta para
emplear la fuerza de la ley para hacer mads
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efectivos los controles a los regimenes mante-
nidos al amparo de la Transicién de ley 100".

Tampoco es posible ni conveniente reducir
todos los regimenes obligatorios a uno sélo co-
mun, ni en el largo plazo, como a veces se reco-
mienda, porque hay excepciones permanentes
razonables, comolas delos regimenes especiales
por cuenta del alto riesgo ocupacional, o como
la de la asignacion de retiro para oficiales y sub-
oficiales, como se verd enseguida. Y lasreformas
deben también contemplar regimenes de tran-
sicién, que en el casodelos exceptuados, tampoco
podran ser asimilados al vigente del Ley 100, ni al
de la propuesta oficial entre los afios 2014 y 2020.

B. Los maestros

Los maestros ptiblicos de primaria y secundaria
lograron excluirse de la reforma pensional del
93 mediante presiones y amenazas de huelga.
La propuesta gubernamental de integracién al
régimen general erasimplista porque no atendia
algunas caracteristicas del sector, y tampoco se
prepar6 un plan alternativo de racionalizacién
del régi-men pensional del magisterio, por lo
cual este ha quedado sin ajuste alguno hasta el
momento actual en el cual el Fondo del Magis-
terio ya no dispone de los recursos necesarios.

Estesector ha tenido histéricamente altibajos
salariales y necesidades de incentivos que han
conducidoaquelas deficienciassalarialeshayan

sido compensadas con pensiones disfrutables al
tiempo que se realiza el trabajo docente. El efec-
to sobre las pensiones ha sido multiplicado por
cuanto también ha habido esfuerzos recientes
para nivelar los salarios de los maestros con los
de los demas profesionales del sector publico.

La"salarizacion" de las pensiones delos maes-
tros ha hecho parte de una politica de remune-
raciones en la cual las mejoras se efectian auto-
mdticamente, ya que el progreso en el escalafén
se debe amenudo a antigiiedad y a capacitacion
que no se relaciona necesariamente con el ejer-
cicio especifico delaactividad, asi comolas pen-
siones disfrutadas durante el trabajo corres-
ponden a la antigliedad, sin que en ninguno de
estos casos los incrementos correspondan sis-
temdticamente a mejoras concretas de produc-
tividad, calidad o rendimiento. Asi es que las
pensiones simultdneas consalarios también han
acabado por impedir una politica salarial y de
incentivos que esté mas vinculadaalaevaluacién
delacalidad y el rendimiento. Noseriarazonable
un ajuste completo de las pensiones sin que
también se afecte el régimen salarial, el escalafén
y losincentivos. Porello o tiene sentido someter
alosmaestrosactuales aunrégimen de transicion
pensional independiente de lo que suceda con
su sistema salarial y promocional.

La eventual incorporacién de los maestros a
unrégimen general de pensiones definitivamen-
te es conveniente, por razones laborales y de

7 El Ministerio de Hacienda, con colaboracién del de Trabajo, ha ejercido una labor de informacién y control. Pero se ha visto
restringida porque los poderes de inspeccién de la Superintendencia Bancaria se limitan solo a las Cajas de Previsién que se
han convertido en Administradoras del régimen de Prima Media, porque no existen siquiera medios para obligar a estas en-
tidades a mantener récords individualizados y actualizados, y tampoco hay informacion fidedigna al publico. Pero sobre-
todo, porque se carece de una doctrina sobre cudles serian los regimenes aceptables, ni hay un sistema de informacién al dia
sobre cudles han sido los términos de liquidacion de las pensiones, para conocer y perseguir los casos aberrantes. Para esto,
solo existen los recursos de excepcidn, y solo pueden perseguirse los casos de falsedad y contravencién manifiesta de la Ley 100.



politica educativa, ya que facilitaria su movili-
dad. Y por supuesto, también por razones de
equidad, y para poder desmontar el monopolio
bilateral bajo el cual se efectiian las relaciones
entre la organizacién de maestros y el gobierno
nacional, queasuvezhalimitadoel progresode
ladescentralizaciény laautonomiaescolar. Pero
en ausencia de unareformaeducativa, soloseria
posible que ello tenga lugar para los nuevos
maestros y para los que deseen optar volunta-
riamente por el régimen general.

C. La Fuerza Publica

La ley 100 estipul6 el ingreso de los nuevos
empleados civiles al régimen de ley 100, pero
exceptud alos afiliados civiles al momento dela
reforma, Abril de 1994, al igual que lo hizo per-
manentemente para todo el personal de la fuer-
zaptblica, los militaresy la policia. Noseha efec-
tuado ningun ajuste de los regimenes para los
civiles exceptuados, ni para la Fuerza Publica.

El actual régimen pensional para la Fuerza
Publica presenta algunas dificultades mayores,
principalmente: i) las contribuciones se hacen
s6lo sobre parte de las remuneraciones y son in-
suficientes, en parte porque no hay contribucién
estatal, ii) las asignaciones de retiro se liquidan
y actualizan sobre las remuneraciones de los
activos que ocupan los grados correspondientes
alos retirados y iii) ha habido fuertes carencias
de proteccién paraalgunos grupos como los sol-
dados profesionales (que estdn en proceso de
soluciénante el aumento de esta clase de activos)
y también sensibles carencias para los conscrip-
tos. También es cierto queiv)hahabido deficien-
cias en el manejo de las reservas, que por otra
parte son insuficientes ya que no financian mds
del 7% del pago corriente de pensiones.
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Cuando se considera un ajuste del régimen
pensional para la fuerza ptiblica, suele pregun-
tarse si deberiaserintegrada dentro del régimen
general pensional; quizd con modificaciones
como las que en éste se hacen para las ocupacio-
nes de alto riesgo, en cuanto este haya estado
presente en la carrera de cada individuo. Esto
seria apropiado para el personal civil que cola-
bora en ciertas tareas como las de salud y trans-
porte en zonas peligrosas.

Pero la Fuerza Publica de carrera, particu-
larmente oficiales y suboficiales o su equivalente
en la Policia, no disfruta de pensiones como las
de los civiles, en razén de particularidades del
oficio. Ellos tienen otra prestacién, denominada
Asignacion de Retiro, que se adapta mejor a sus
especificidades, y que aconseja un régimen dife-
rente, separado y especializado, que es el que
prevalece en casi todos los paises.

La Asignacion de Retiro no equivale ala pen-
sién de vejez o jubilacidn, ya que se tiene acceso
o derecho a ella a partir de poco después de los
quince afos, y muchos de los que la perciben se
someten a retiro por razones de jerarquia en el
mando y el consecuente llamamiento a calificar
servicios, o por sobrepasar la edad maxima co-
rrespondiente al grado, y no sélo por razones vo-
luntarias, de incapacidad o disciplinarias. Aun-
que se conocen las proporciones de la pirdmide,
no se conoce a priori la carrera de ningtin indi-
viduo dentro de ella. La Asignacién de Retiro se
logra por solicitud voluntaria a partir de los
veinte afios. Dicha prestacién es compatible con
la que se logre generar en otro lugar del sistema
pensional, y con salarios percibidos del trabajo
realizado después del retiro delas Fuerzas Arma-
das. Pero a medida que se avanza dentro de la
carrera militar o policial, ello resulta mds dificil
omenos probable, y esto es precisamente lo que
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justifica y determina la Asignacién de Retiro.
No podria ser definida sélo por contribuciones,
pese a que si se prestaria a cuentas individuales
y fondeo parcial®. Requiere un seguro contra re-
tiroynosololosseguros delongevidad, invalidez
y muerte. No se trata de un régimen que pudiera
ser asimilable al de ley 100, y debe tener carac-
teristicas propias de cotizacién y beneficios.

D. Trabajadores de Ecopetrol

Los trabajadores de la petrolera estatal lograron
excluirse del régimen general en 1993, ya que
nunca habian sido incluidos en el del ISS y dis-
frutan de unrégimen generosologrado mediante
convenciones colectivas. La pérdida del mo-
nopolio estatal en esta actividad ha conducido a
la empresa a no poder asumir tan onerosas con-
diciones. En este caso, no se encuentra justifi-
cacion alguna para que el régimen prestacional
bdsico sea aislado y excepcional frente al de ley
100, sin que ello impida que pueda haber (como
en otros casos) beneficios adicionales pactados
convencionalmente, y que haya una transicién
que respete derechos y expectativas de los que
estdn cercanos a pensionarse.

E. Observaciones generales sobre el
ajuste de los regimenes exceptuados

Después del ajuste del Sistema General, la me-
didamadssignificativa que debe tomar unanueva

reforma pensional en Colombia es la del ajuste
de los regimenes exceptuados de la ley 100 de
1993. Sila reforma del régimen general no cum-
ple requisitos minimos de uniformidad y equi-
dad serd dificil lograr aceptacién del ajuste de los
regimenes exceptuados, o lo que se haga podra
propender aunareformadel General quesostenga
regimenes privilegiados a través de la institucio-
nalizaciéndel principio deregimenes "especiales".

Es concebible y conveniente hasta que, si no
se dan las condiciones inmediatas para una
reforma satisfactoria del régimen general, valga
la pena comenzar ahora por la de los regimenes
exceptuados, o alguno de ellos, que conduzca a
sentar principios y ejemplo que sirvanluego pa-
ramejorar lapropuestaylareformadelrégimen
general, aunque ésta da poca espera.

La reforma de los regimenes exceptuados debe
contribuir en lo posible a la sostenibilidad de las fi-
nanzas publicas. Pero obedece igualmente a defini-
ciones sectoriales muy decisivas, que podrian hacer
que no se llenen algunas expectativas comunes sobre
el que ahi esté la clave del rescate del fisco. Es in-
dudable que debellevarse a cabo y conlamayor
eficacia y eficiencia posibles, pero de por medio
hay caracteristicas y necesidades sectoriales, asi
como definiciones pendientes que afectardn qué
tanto ahorro fiscal pueda lograrse.

El caso es bien claro en la reforma para el sis-
tema de pensiones delaFuerza Piblicay relacio-

' Niveles aceptables de reemplazo ciertamente podrian ser alcanzados por quienes tengan largas carreras militares y se
retiren a edad relativamente avanzada (como los generales) mediante un esquema de capitalizacién individual. Pero quie-
nesseretiranaedades y de grados medios a altos (como los mayores, tenientes coroneles y coroneles) no habran alcanzado
los saldos necesarios para financiar las largas pensiones que les aguardan, a menos que se hubieran hecho cotizaciones a
tasas muy elevadas. Pero éstas no serian necesarias para financiar las pensiones de los generales, y no se sabe a priori quien
tendrd una u otra carrera. Asi, es necesario un "seguro" complementario, no sélo para proteccion contra el riesgo de longe-
vidad, sino también contra el riesgo de retiro. Esto es precisamente lo que ha provisto acertadamente la tradicional Asigna-

cién de Retiro, y por ello predomina en casi todos los paises.



nados, donde el gasto dependerd del rumbo que
tome el conflicto y los medios empleados para
enfrentarlo, y donde ademds ha habido grandes
carencias en seguridad social, como en los casos
de los soldados voluntarios -que estd en camino
de resolverse- y de los conscriptos, donde atin
falta proteccién y racionalizar la que exista. Pero
a su vez ello depende de la proporcion de este
cuerpo frente al de los profesionales. Es posible
que pueda haber ahora algunos excesos en pres-
taciones o en las férmulas de ajuste en ciertos
casos, pero parece poco probable quelos ahorros
logrados racionalizando estos defectos vayan a
compensar en el mediano plazo los aumentos
de gasto necesarios para enfrentar el conflicto y
pararemediarlas carencias que afectanaalgunos
grupos uniformados.

Adn en el caso del magisterio publico, el re-
sultado fiscal depende de la clase y alcance de
la reforma, que en ultimas no debe limitarse al
aspecto pensional, ya que debe darse solucién
gradual al fenémeno de "salarizacién de las
pensiones”. Los maestros publicos tienen carre-
ras largas y continuas que se prestan muy bien
a formar pensiones mas facilmente que en otras
profesiones, y si son empleados ptblicos los
aportes recaen principalmente en el empleador,
que es el Estado. Es asunto de disciplina y pre-
visién de éste hacer las contribuciones para que
haya el fondeo necesario, ademds de asegurarse
que los niveles de las pensiones correspondan a
un ingreso razonable dentro del ciclo de vida 'y
que no generen incentivos erréneos al desem-
peno laboral, ni inequidades.

El régimen pensional actual del magisterio
peca quizamds por el lado delosincentivosy de
laimprevision en cotizaciones, que por ser exce-
sivo o inequitativo en las prestaciones. Asies que
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el problema financiero principal vuelve a ser en
este caso el de como pagar obligaciones para las
cuales no se han hecho previsiones y que son en
gran parte inflexibles y adelantar suficientes con-
tribuciones, dentro del marco de una buena re-
forma conjunta de los regimenes salarial y pen-
sional. Los maestros no deben plantear en prin-
cipio problemas de subsidios contra pobreza, ni
de que requieran subsidios para subsanar cortas
carreras laborales y de contribuciones

IV. Ajustes fiscales

La propuesta gubernamental involucra tam-
bién ajustes de naturaleza puramente fiscal: cam-
bios en los impuestos a las pensiones, y la expe-
dicién de un titulo de deuda a favor del ISS que
reconozca explicitamente las obligaciones de la
Nacién con dicha entidad, y que ésta pueda in-
corporar en sus reservas.

Al tiempo que se ha destapado un gran pa-
sivo pensional a cargo del fisco, sele han restado
recursos necesarios paraatenderlo, relacionados
directamente con aquel. Laexencién del, impues-
toderentallegahastalas pensiones de 50 salarios
minimos, que equivalen a 30 veces el PIB per
cdpitadel pais. Lajustificacién paraello podria
estar del lado del estimulo al ahorro realizado
para el propésito pensional, pero en la propor-
cién anotada ello luce méds bien excesivo y como
un escondite tributario.

La propuesta oficial pararemediar esta situa-
cién crea un nuevo tributo, el “impuesto de soli-
daridad a las pensiones altas”, que seria del 3% pa-
ralas pensionesentre 10y 15 salarios minimos,
5% para las de mds de 15 y hasta 20 salarios mi-
nimos y 8% para las de mds de veinte salarios
minimos. Durante los cinco primeros afios de

55



COYUNTURA SOCIAL

56

vigencia de lanuevaley de reforma el producto
se destinaria a constituir reservas pensionales y
pago de pensiones a cargo de la Nacién, y des-
pués se destinaria al Fondo de Solidario de Sub-
sistencia que paga las pensiones asistenciales.

Lastasas detributaciénestablecidas sonmuy
inferiores a las que aplicarian si las pensiones se
gravaran como las demads rentas, y por lo tanto
esta es una salida que si bien luce progresiva
por su destinacion, es efectivamente regresiva al
evitar lo que deberian pagar normalmente las
pensiones. Por otra parte, parece que se bate el
récord de extralimitacioneslegales parala tribu-
tacién, ya que en una ley de pensiones se crean
nuevos impuestos, y se les fijan destinaciones
especificas mutantes y caprichosas (dentro de
estaldgica jpor que no se dedican estos impues-
tos también a pago de obligaciones de las enti-
dades territoriales?). Se establece un precedente
inconveniente de atar recursos tributarios del
orden general para financiar gastos sin control
suficiente. Pareceria que este extrafio disefio es-
té destinado a perecer en el camino de la dis-
cusién de su legalidad, y con ello vuelvan a que-
dar exentas la mayor parte de las pensiones.

El proyecto oficial también establece un
reconocimiento explicito delas obligaciones (de
la Nacién) con el ISS mediante la expedicién de
un "titulo de deuda publica por concepto de las
obligaciones en curso de pago y de los tiempos
acreditados por los actuales afiliados, descon-
tando el valor de las reservas existentes al mo-
mento del cdlculo”. El mecanismo vigente de
respaldo del ISS es la obligacién de asumir los
faltantes incurridos una vez agote sus reservas,
el cual no ha sido abandonado ni reemplazado.
No se ve qué pueda afnadir a ello el mencionado
titulo, si se reconoce que serd una fuente de li-

tigios y controversias que no afiadiran recursos,
y que como contraprestaciénnoimpone exigen-
cias de transparencias y eficiencia al ISS.

El publico ha de reconocer el respaldo fiscal
al ISS, sin que medien reclamos de responsabili-
dadesy divergencias que pudieran entrabar ese
respaldo, y sin mejora sensible los incentivos
parala gobernabilidad del ISS, como ocurre con
el proteccionismo que le ofrecen otros compo-
nentes de la propuesta oficial.

Poco valdra este Titulo si no se define 1la es-
trategia de financiacion de los déficits pensio-
nales que recupere la viabilidad de las finanzas
publicas, y sise permite y difunde la fragmenta-
cién de éstas mediante recursos como los im-
puestos con destinacién especifica, el loteo de
las rentas y recursos de las privatizaciones, y las
reglas fiscales que impidan reconocer y manejar
la restriccién fiscal global.

V. Los cambios que afectan directa-
mente el Régimen de Ahorro In-
dividual

El Régimen de AhorroIndividual se verd profun-
damente afectado por la implementacion de la
propuesta del Gobierno. Como ya se ha visto,
sus afiliados estaran sujetos a lo equivalente a
un impuesto sobre sus cotizaciones, que no
tiene contraparte en el Sistema de Prima Media,
para pagar la Garantia de Pensién Minima, sin
el respaldo de tltima instancia del Estado. Y si
no esperan altos retornos de los fondos de pen-
siones ni tienen planes de largas carreras de co-
tizaciones, ello los coloca ante la decisién de
traslado al Sistema de Prima Media a menos que
tengan preferencias extraordinarias por caracte-
risticas tales como pensiones adelantadas, libre



disponibilidad de excedentes sobre lo necesario
para financiar pensiones minimas, propiedad
individual de los ahorros, o quizd todavia mds,
antela dudasobre el que se les vaya a cumplir lo
prometido sin nuevos cambios ante eventuales
(y muy probables) dificultades fiscales.

Pero estono es todo, ya que dellado dela de-
manda por el régimen de Ahorro, también ope-
rardn otras nuevas restricciones y condiciones
adversas, particularmente los efectos delareduc-
cién del monto del valor delos bonos pensionales

" conlos cualeshan tomadolas decisiones de tras-
lado, y el extraordinario retorno que ofreceria el
regreso al Sistema de Prima Media mientras
dura el régimen de transicién deley 100y atin el
nuevo propuesto para el periodo 2014 a 2020.

Del lado de la oferta, el servicio de adminis-
tracién de los fondos de pensiones se vera
afectado por la disminucién forzosa en casi 50%
de la remuneracién. En estas condiciones, sera
muy dificil la supervivencia del Régimen de
Ahorro Individual, lo cual afiade otro extraordi-
nario factor de incertidumbre a las decisiones
delosusuariosy al funcionamiento del conjunto
del sistema pensional.

Una consecuencia esperable seria la del aumento
delaevasion ylaelusion, lo cual agravarialas dificul-
tades financieras y fiscales.

La propuesta oficial reduciria lo disponible
para pagarlosseguros previsionales deinvalidez
y muerte y la administracion a un 2,50% de los
ingresos asegurados, un punto porcentual me-
nos que lo que estd vigente. Como los seguros
estan costando cerca dela mitad del 3,50%, a pe-
sar de alguna reduccién en sus costos por la
disminucién de los beneficios, lo disponible pa-
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ra remunerar la administracién estaria apenas
entre 0,50% y 0,80% de los ingresos asegurados.

Dichos niveles de remuneracién de la admi-
nistracién solo se han logrado mediante esque-
mas centralizados de administracién, y con
asignacion forzosa de afiliados a los fondos de
pensiones, como ocurre en Bolivia. Los cobros
de administracién de los sistemas de capitaliza-
ciénindividual son ciertamente motivo de preo-
cupacién y regulacidn, y para ello existen tanto
técnicas de regulacion (echos a preciosy contro-
les a las estructuras de comisiones), como tec-
nologias de configuracién de los negocios de
administracién (separacién y recomposicién de
las tareas de manejo de cuentas, administracion
de inversiones, recoleccién y pagos, cruce de
afiliaciones y de cuentas). No puede pretenderse
que la simple imposicion arbitraria de un techo
global logre la eficiencia deseada, ni que esta
sea factible.

Enlaactualidad, cualesquierasuperavits por
concepto de administracién o seguros se deben
devolveralas cuentasdeahorroy alas pensiones,
y por lo tanto no pueden ser retenidos como
ganancias extraordinarias de los administrado-
res o aseguradores, y para ello se establecen me-
canismos competitivos como los traslados entre
administradoras y las ofertas competitivas para
los seguros previsionales y las rentas vitalicias.
Las administradoras estdn promocionando sus
servicios con base en dichas devoluciones a las
cuentas de ahorro individual, y sobre ello recae
la vigilancia de la Superintendencia Bancaria.
Asi que no hay necesidad de bajar los topes al
conjunto, y al contrario, pueden ser extraordina-
riamente perjudiciales, dado el alcance de lo
propuesto sin sustentacién alguna en andlisis
del negocio de administracién.
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Losbonos que sirven para el traslado del Sis-
tema de Prima Media hacia el de Ahorro Indivi-
dual se disefiaron para que el trasladado, si con-
tinda el esfuerzo de cotizacién en el tiempo res-
tante hasta su pensionamiento en el sistema de
Ahorro, obtenga una pensién equivalente a la
quedejé al abandonar el sistema de Prima Media
mediante la combinacién del bono y del ahorro
propio. Dicha pension se fijé al nivel que preva-
lecia en el ISS y en el régimen normal del sector
ptiblico (reemplazo del 75% a los 20 afios de co-
tizacién, y con edades de pensién de vejez de
60 y 55 afos) en el momento de la reforma pen-
sional de ley 100. El bono seria entonces lo que
se habria debido acumular en una cuenta de
ahorro hasta el momento del traslado, para que
junto con lo acumulado en el sistema de ahorro
hastalajubilacién, se acumuleel capital necesario
parafinanciar dicha pensién garantizada. Noes
pues un reconocimiento de cotizaciones realiza-
das y sus rendimientos, porque ellas eran insu-
ficientes; como tampoco es un incentivo para el
traslado al sistema de ahorro; y reconoce las
reservas que han debido acumularse en el sis-
tema de Prima Media para garantizar sus pen-
siones, aunque no se hubieran hecho. No se apro-
veché la oportunidad inicial para rebajar por
ese medio el déficit pensional a cargo del go-
bierno.

En el célculo del bono se utiliza un supuesto
de rendimiento de las cuentas de ahorro y para
el cdlculo delos factores actuariales que convier-
ten capitales en rentas, que ha sido del 3% real
anual. Un aumento de esa tasa de descuento
empleada para el cdlculo disminuye el valor de
losbonos, y conello el delas pensioneslogradas.
La propuesta oficial propone aumentar al 4% la
tasa de descuento de los bonos pensionales, e
implica reliquidar los que se hayan calculado

con tasa del 3% real anual, disminuyendo su
valor, y por lo tanto el monto esperado de las
pensiones logradas en el sistema de Ahorro In-
dividual, a de la decisidn de traslado.

Asi mismo, en la liquidacién de los bonos
efectuada hasta el momento, se ha empleado
como base el ingreso devengado el 30 de Junio de
1992, unafechaun poco anterior ala presentacién
del proyecto de reforma pensional, para evitar
reajustes ficticios. En ese momento, el ISS cobraba
las cotizaciones con base en una tabla que fijaba
contribuciones segin tramos de ingresos que
iban hasta un tope, 10 salarios minimos, que era
inferior al mdximo del rango de labase gravable
de ingresos fijada de ahi en adelante para las
contribuciones pensionales, y sobre la cual se
establecen las tasas de reemplazo para las pen-
siones, 20 salarios minimos. La propuesta oficial
implica que sélo se reconocerian como base pa-
ra el cdlculo de los bonos los ingresos dentro de
los tramos entonces vigentes para el cobro delas
cotizaciones, y que también deberia haber reli-
quidacién de bonos por dicho concepto, lo cual
reduciriasu valor con posterioridad a de la deci-
sién de traslado.

Finalmente, en la ley 549 de 1999, ya se esti-
puld que los pardmetros de edades de pensién y
aumentos de tasas de reemplazo de acuerdo con
semanas cotizadas que seemplean parael cdlculo
delosbonos pensionales, deben reajustarse tam-
bién cuando las leyes modifiquen pardmetros
del Sistema de Prima Media, como ocurriria con
la propuesta oficial, implicando otra disminu-
ciénadicional del valor delosbonos pensionales.

Todos estos ajustes a posteriori de l1os bonos
pensionales parecerian reducir los costos fiscales
de los mismos, al costo del cambio de reglas de



juego que irrespetan los planes y expectativas
involucrados en las decisiones de escogencia de
régimen pensional, y de la abolicién de los de-
rechos de propiedad establecidos sobrelas deu-
das del fisco con los individuos. Ello atenta in-
dudablemente contrala credibilidad del sistema
pensional y tendrd su reflejo en evasion, elusion
y menor cobertura.

Pero tampoco es seguro que implique un
menor costo fiscal en el largo plazo, y es probable
que se produzcalo contrario. Se puede provocar
un regreso de afiliados al Sistema de Prima Me-
dia, particularmente aprovechando las genero-
sas tasas de reemplazo y edades de pensién du-
rante la transicién de ley 100, que no se financia-
rian suficientemente conlas devoluciones delos
saldos de las cuentas de ahorro individual. Asi
es quesibienlosregresos de afiliados aportarian
cotizaciones que aliviarian los déficits opera-
cionales del ISS, mds tarde implicarian mayor
desequilibrio financiero con cargo al Fisco. El
costo de esta financiacién temporal del ISSy del
gobierno probablemente excede toda tasa de in-
terés de los titulos de la nacion.

Por lo tanto, los ajustes propuestos a los bonos
pensionalesy el impuestoalas cotizaciones al sistema
de Ahorro Individual que ha propuesto el gobierno,
bien pueden implicar regresos al sistema de Prima
Media, que seria a la larga muy costosos para éste y
para el fisco.

Asi se podria llegar a precipitar el temido
traslado masivo y especulativo que todavia per-
miten las reglas de traslados entre sistemas,
pese a las buenas restricciones que impone el
proyecto, y mucho antes y con mayor proba-
bilidad que lo que suscitaria el régimen de ley
100.
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Por supuesto, la otra reaccion posible, y que no es
del todo incompatible con la antedicha, seria la de que
no haya tanto traslado de regreso al sistema de prima
media, pero que haya mayor evasion y elusién en todo
el sistema.

Nada de esto favorece al fisco a largo plazo, y el
efecto en el mediano corto a mediano plazo bien puede
ser muy inferior al buscado mediante estas medidas
represivas.

Las comparaciones de incentivos que han
hecho los analistas de sistemas pensionales han
puesto en claro quela principal limitacién delos
sistemas basados en la capitalizaciénindividual
eslaexposicion de sus afiliados al riesgo de inver-
sién, mientras la de los sistemas basado en el re-
parto esla del riesgo de injerencia politica: 1os be-
neficios garantizados quedan en realidad en ma-
nos de los politicos del futuro.

Alsistemade AhorroIndividual colombiano
la propuesta oficial lo someteria alos dos tipos de
riesgo, en tanto al de Prima Media tampoco lo
aisla delltimo, ya que a pesar de las declaracio-
nes sobre mejora de sus condiciones competi-
tivas, ellas dependen de arbitrajes y proteccio-
nisno politicos, y si caben dudas sobre su via-
bilidad financiera de largo plazo, tanto porque
aplaza costos como porque la financiacién de
todo el pasivo pensional no estd definida, ni tan
siquiera analizada a fondo.

VI. Los cambios en las reglas basicas
del juego respecto a libertades
de afiliacion

Laley 100 de 1993 establecia ciertas reglas basi-
cas de libertad de afiliacion al sistema de pen-
siones contributivo que ahoraseriamodificadas:
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la afiliacién de los trabajadores independientes
hasidovoluntaria®, y hay libertad de escogencia
entre subsistemas de Ahorro y Prima Media.
Ahora se obligaria la afiliacién de todos los traba-
jadores independientes, y a que se afilen al régimen
de prima media todos los empleados piiblicos de ca-
rrera administrativa.

Lostrabajadoresindependientes son un gru-
po muy heterogéneo que no se presta a una obli-
gacion genérica de afiliacion al sistema pensional
contributivo:

7 los pobres del sector informal deberian ser
mds bien objeto de las politicas activas de
empleo y asistenciales de ingresos;

0 los pequefios empresarios para quienes su
negocio es a la vez su seguridad personal de
largo plazo y serd dificil e inconveniente for-
zarlos a dedicar sus recursos a la previsién
social® ; y los asalariados "disfrazados" que
sipodrianser objeto deeste tipo de obligacién,
pero para ello no ayuda la inflexibilidad del
resto de la legislacién laboral?.

Mientras haya subsidios distintos a los ne-
cesarios para las pensiones minimas, y si estos
no estan bien focalizados, lo que puede provo-
carse mediante la imposicién de afiliacién es
mds bien el riesgo moral de los que van en busca
de dichos subsidios; por ejemplo en el caso de
pensiones deinvalidez. Para controlar este com-

portamiento de los independientes, se acude
entonces arestringir el acceso de todos los poten-
ciales afiliados, lo cual implica pérdida genera-
lizada de bienestar y menores incentivos a la
afiliacién.

Por supuesto que si son necesarias medidas
paraincentivar la afiliacién voluntaria de los tra-
bajadores independientes, si van acompafiadas
de controles pararestringir el riesgo moral acom-
panante, lo cual nunca se logra perfectamente.

En este sentido, es también criticable la falta
de interés del proyecto en mejorar los subsidios
paralas contribuciones temporales delos menos
pudientes, que se discutird mds adelante, y la
desviacién de sus recursos hacia las pensiones
asistenciales. También falta iniciativa en otras
materias que podrian facilitar la afiliacién de los
independientes, como serian por ejemplo la po-
sibilidad de efectuar aportes variables segtin
situacion de ingresos, atin en el Sistema de Pri-
ma Media, mejorar las posibilidades de afilia-
cion de trabajadores con contratos y trabajos de
tiempo parcial, etc.

La obligacién de afiliacién de los empleados
puiblicos de carrera administrativa al Sistema de
Prima Media es por supuesto censurable por su
cardcter directamente represivo como porque
impone una discriminacién respecto a solo un
grupodetrabajadores, porlo cual parece también
probable que no sostenga unjuicio delegalidad.

¥ Actualmente se exige afiliacion al sistema contributivo de pensiones a los contratistas independientes del Estado.

*  Enello inciden las restricciones del crédito y lo procedente serian mejoras en esta direccion.

" Lasempresas contratan personas por honorarios que en realidad cumplen todos los demds requisitos de configuracién de

un contrato laboral.



Una propuesta de esta naturaleza también ig-
nora sus efectos secundarios sobre el atractivo
de la carrera administrativa, el esfuerzo laboral
desusmiembros, ylas posibilidades de manipu-
lacién de las contrataciones para evadir la regla.

Los efectos negativos de esta propuesta se au-
mentan también porque implica el traslado de
quienesestdnen el sistemade ahorroindividual,
posiblemente confiscindoles sus cuentas indi-
viduales mientras permanezcanen estos cargos.

VIL El proteccionismo al ISS y al régi-
men de Prima Media: ;para qué
sirve? y ;qué se requiere?

Desde otra perspectiva, el establecimiento de
una reserva de mercado para el Sistema de Pri-
ma Media, y particularmente para el ISS, tam-
poco puede considerarse unbuenincentivo para
una gestion eficiente de esta entidad. Noesuna
medida aislada en este sentido, sino que se une
a los arbitrajes de mercado provocados por el
impuesto diferencial a las contribuciones a los
afiliados al Sistema de Ahorro, la diferencia en
semanas de cotizacién requeridas para lograr
pensiones minimas entre los sistemas de Prima
Media y Ahorro,etc

Se acelerard la concentracion de afiliados del
sector ptiblico en el ISS. La parte de ellos que dis-
fruta de las condiciones ventajosas del régimen
de transicion de ley 100 y con interés en que no
se desmonte subitamente en el 2014, generara
presién para que en esta entidad se mantengan
los regimenes privilegiados y se convierta en
bastién de defensa de los mismos.

El gobierno ademds estableceria una obliga-
cién a favor del ISS, con bastante probabilidad

ANALISIS COYUNTURAL

de que sea permanentemente controversial o
litigiosa y en todo caso inmesurable, sin contra-
prestacién explicita de mejora de su gestion y
gobernabilidad.

Se ha configurado asi todo un conjunto de
incentivos que quizd promovera mds bien el de-
terioro de la gestion de la entidad.

Los objetivos manifiestos de la propuesta de
reforma se han expresado en arbitrajes a favor
delISS pararecobrar participacién en el mercado
y asi mejorar los ingresos corrientes, asi como
los del gobierno via impuestos. Para ello se es-
pera una mejora en la gestién del mismo, que se
ha visto se realizanrian principalmente por me-
dios proteccionistas y represivos de la compe-
tencia. Pero aparte de la defensa y promocién
del ISS como entidad en torno a la cual hay in-
tereses de sus directivos y empleados, politicos
que tienen cuotas burocréticas, organismos sin-
dicales, no se advierte en el proyecto ni en la
politica oficial un ietento de precisar mejor sus
metas y su orientacion corporativas en lo que
atafie a pensiones.

Si se aprecian las tareas que realiza y debe
emprender la entidad, se verd que la propuesta
oficial no parece tomar en cuenta que lamayoria
de sus afiliados actuales estdn alli justificable-
mente, dadas sus circunstancias y que opera en
un sistema de transicion, y no por beneficios ex-
traordinarios ni aprovechando los excesos per-
misibles por el régimen de transicion vigente.
Estos afiliados demandan beneficios garantiza-
dos, buen servicio y confibialidad, que se veran
comprometidos sihay undeterioro dela gestion,
y ya se han visto desatendidos hasta ahora por
los vanos esfuerzos en biqueda de nuevos afi-
liados como los de los fondos de pensiones, da-
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doslos incentivos reales y los problemas de cre-
dibilidad que afectan el Sistema de Prima Media.

Por otra parte, el ISS tiene la tarea de sustituir
a las cajas y fondos de pensiones del sector pu-
blico que vayan cerrando sus funciones pensio-
nales, para qui‘enes opten por el Sistema de
Prima Media. Es una labor indispensable que
no haran los fondos de pensiones, y que es muy
demandante, dadala dispersion de entidades y
de regimenes, las deficiencias de informacidn,
la falta de reservasy porlo tanto de reservas que
respalden los bonos con los cuales se efectiian
los traslados dentro del sistema de Prima Media.
No parece conveniente que el ISS asuma directa-
mente todas las labores involucradas en este
proceso, y que deberia haber algunos agentes
especializados (fiduciarias, administradores de
pensiones, etc) y un proyecto organizado que lo
facilitaran.

Pero es indudable que ello también requiere
preparacion y orientacion del ISS especificos a
estatarea, y sobretodo unaorientaciény respon-
sabilidad general de politicas en esta direccién,
con participacion del ISS. De esto tampoco se
han apersonado la entidad ni los encargados de
politicas generales como el Ministerio de Trabajo.

VIIL Lossubsidios cruzados paralas
contribuciones de los menos
pudientes y el destino del Fon-
do de Solidaridad Pensional

La ley 100 de 1993 establecié por iniciativa del
Congreso, unos subsidios cruzados temporales

y parciales para las pensiones de los afiliados
menos pudientes, administrados a través del
Fondo de Solidaridad Pensional (FSP), que a su
vez ha contratado una fiducia para localizar a
los beneficiarios, ubicarlos en entidades admi-
nistradoras de pensiones (en la practica s6lo en
el ISS) y administrar las reservas no asignadas?.
La financiacién del programa proviene de una
sobretasade 1% delossalarios asegurados supe-
riores o mayores a 4 salarios minimos.

El programa se ha desarrollado de acuerdo
con planes anuales de extensién de cobertura,
que especifican criterios de ditribucién regional
y de grupos debenficiarios, asi comolas cuantias,
formas de pago,y formas de acceso y pérdida
delsubsidio. Estatiltima debe tener lugar cuando
el beneficiario ha incurrido en mora superior o
iguala4 meses en la parte dela contribucién que
le corresponde. El Cuadro 5 presentalos criterios
vigentes de asignacién de los subsidios.

Enlaactualidad el Fondo de Solidaridad Pen-
sional tiene unos 320 mil afiliados, pero un 51%
presentamorade4omads meses, que yadeberian
ser excluidos. Esta baja fidelidad ha sido una
constante del programa y en parte se debe a di-
ficultades operacionales de recaudo delos apor-
tes y de informacién de los retiros. Un 5,9% de
los afiliados son trabajadores del sector informal
urbano, 32,0 % del sector informal rural 0,8%
madres comunitarias y 2,0% discapacitados.

EIFSP hatenido un pobre desempefio que se
debe aarazones de disefio, como laindefinicién
de orientacién -ya que vacila entre incentivos

?  Alos subsidios solo pueden acceder afiliados al ISS y a AFPs del sector solidario de la economia, las cuales no existen en

la actualidad.



Cuadro 5
FONDO DE SOLIDARIDAD PENSIONAL: REQUISITOS Y BENEFICIOS POR GRUPO DE POBLACION

ANALISIS COYUNTURAL

Grupo poblacional

Condiciones

Beneficios

Grupo Poblacional

Madres Comunitarias*

Trabajadores discapacitados con
una pérdida de su capacidad
laboral igual o mayor al 50%

Trabajadores del sector informal
urbano(1) y de formas

Edad

Cualquier edad con uno o
mads afios de servicio

>=20 afios y<65
Perdida de 50% o mads de la
capacidad laboral

Hombres >=40 afios y <65
Mujeres >=35y <55

Periodo durante el cual se le
otorga el subsidio (semanas)

Con régimen de transicién
480 semanas Sin régimen de
transicién 600 semanas

Porcentaje y monto del
subsidio

80%
FSP $30888/mes
beneficiario $ 7800/ mes

asociativas de producciéon
urbanas

Trabajadores del sector informal
rural(1) y de formas asociativas
de produccién rurales

Mujeres >=30y <55

Hombres >=35 afios y <65

Con régimen de transicién 95%
480 semanas FSP $36680/ mes
Sin régimen de transicién 800 beneficiario
semanas $ 2000/ mes
Hasta 500 semanas 70%
FSP $27027 / mes
beneficiario
$ 11600/ mes
Para hombres y mujeres en 90%
régimen de transicién 480 FSP $34749 / mes
semanas beneficiario
Sin régimen de transicién 800 $ 3900mes
semanas

* Las madres atienden los hogares comunitarios, guarderias del ICBF. No deengan salario sino una "beca” de medio salario

minimo.
Fuente: el autor.

para afiliacién de nuevos y complemento para
que alcancen pensién los afiliados veteranos-
criterios inadecuados de focalizacién, y la per-
cepcién de los beneficios como intangibles y
remotos. Tambiénesinadecuadalacoordinacién
con el ISS, ya que esta entidad no lleva un re-
gistro individualizado y actualizado de sus afi-
liados ordinarios y menos de los del FSP, y asi
este continda aportando por afiliados que yano
estan cumpliendo, y el ISS retiene recursos que
deberia devolver al FSP. El consorcio operador
tiene dificultades de informacién adicionales a
las del cruce desactualizado con el ISS, pero so-
bre todo no tiene incentivos adecuados, ya que
se le paga por afiliado captado sin relacién con
laprobabilidad de quellegue a completar condi-

ciones parahacer efectivo el subsidio, ni tampoco
se obliga a hacer seguimiento a beneficiarios
para ver si cumplen los requisitos de acceso.

El proyecto de reforma pensional del go-
bierno sustraeria los excedentes del FSP una vez
asignados los recursos necesarios para cumplir
con los compromisos vigentes y los que corres-
pondan al plan de expansion anual, con destino
al Fondo Solidario de Subsistencia que financia
las pensiones asistenciales. Quizd seria mejor
graduar los aportes al FSP para que no haya
excedentes sistemdticos, dado que se financian
conimpuestos alanémina, y unavez se precisen
mejor sus objetivos; para que se asegure una
mayor efectividad en el logro de sus fines.
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El esquema de subsidios tampoco deberia
restringirse por ley a los afiliados al régimen de
prima media sino que deberia abrirse también a
los del Sistema de Ahorro Individual.

Otras medidas convenientes podrian ser
adoptadas mediante reglamento, pero para que
fueran estables deberian hacer parte de una ma-
yor precision de los objetivos del fondo defini-
da por ley. Por ejemplo, si se trata de enfocarlo
aapoyar qué afiliados con probabilidad de pen-
sién completen los requisitos (materia de ley),
deberia contemplarse que se exijan requisitos de
semanas cotizadas, y que el subsidio crezca a
medida que se estd mds cerca al momento de
cumplirlos requisitos (materias de reglamento).

El objetivo recomendable seria el de que el
subsidio se encamine a que los esfuerzos de con-
tribucién se vean complementados con el seguro
del FSP, en coyunturas o condiciones individua-
les de perdidas de ingreso que impidan las co-
tizaciones normales. Estos subsidios sonlos que
permitirian premiar la densidad de las cotiza-
ciones, sin castigar niexcluir alos queno puedan
lograrlas por razones legitimas.

IX. Las pensiones asistenciales y el
Fondo Solidario de Subsitencia

Laley 100 de 1993 en sus articulos 257 a 261 creé
un programa de pensiones asistenciales para an-
cianos indigentes, llamadas "auxilios para indi-
gentes", quebrinda subsidios monetarios hasta
por 50% de un salario minimo. Este subsidio,
que no se aprobd para todo el que cumpliera las

condiciones de pobreza y edad, ha de ser cofi-
nanciado con los gobiernos subnacionales.

Para ponerenmarchael programa de pensio-
nes asistenciales se cred "Revivir", un programa
perteneciente a la Red de Solidaridad Social.
Esta fue creadaen 1994 con el Plan de Desarrollo
"El Salto Social" para atender a la poblacién cla-
sificada en los niveles 1y 2 del Sisben®. El pro-
grama Revivir, comolos otros delaRed, se dise-
fd paraactuaratravés delasentidades de orden
nacional, departamental y municipal responsa-
bles de la ejecucién de la politica social, con una
activa participacién comunitaria tanto en el
disefio, como enlaimplantacién y control de los
programas.

Revivir tenia como poblacién objetivo, a los
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