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1. ELEMENTOS DEL DIAGNOSTICO DEL SECTOR PENSIONAL'/

La situacién del sistema pensional en Colombia presenta complejos
y profundos problemas. Su andlisis comprende varias d@&reas y
aspectos gue configuran las dreas de investigacidén por explorar.
Estas 4reas corresponden a las caracteristicas estructurales del
sistema, a sus problemas financiercos, al sistema de beneficios, y
a la organizacién institucional y legal.

En las condiciones estructurales del sistema, lo m&s preocupante es
la escasa cobertura del sistema; luego de 25 afios de existencia se
encuentra asegurada o protegida por el sistema el 38% de 1la
poblacién econdémicamente activa, y en cuanto a los asalariados sdlo
se cubre al 55%. La poblacidén pensionada no sobrepasa el 15% de
los mayores de 60 afos en el pais.

En segundo lugar, el modelo pensional vigente se encuentra en
crisis porque es el resultado del incumplimiento de las condiciones
establecidas en su disefio y creacién. En consecuencia, se discute
la conveniencia y pertinencia de 1los sistemas de reparto,
capitalizacién parcial o capitalizacién plena. Adicionalmente se
discute sobre la racionalidad e impacto derivado del hecho que el
sistema pensional (su afiliacién, sus beneficios) esté asociado a
la vinculacién laboral asalariada, tanto para la afiliacién de
beneficiarios, como por su financiacién y los niveles y tipos de
solidaridad. Ya sea de manera directa o indirecta, el sistema
mantiene una fuerte determinacién por parte del comportamiento del
mercado laboral, por las implicaciones que sobre la financiacién y
los beneficios tienen el desempleo, la estabilidad laboral y el
ciclo de wvida laboral; ademds se encuentra estrechamente
relacionado con la capacidad de compra de los ingresos laborales.
En este caso cabe recordar que el 85% de los trabajadores
colombianos recibe ingresos mensuales inferiores a los 2 salarios
minimos, lo gque no cubre el valor de la canasta familiar de una
familia obrera. Finalmente, la discusién sobre el modelo también
debe contemplar la dimensién demogrdfica; la actual situacidn
nacional la dindmica poblacional tiene un gran impacto sobre el
sistema y su definicién, ya que la maduracién progresiva de la
poblacién tiene implicaciones sobre los sistemas y requerimientos
de financiacién.

Una -segunda drea de problemas se refiere a la situacjén financiera
del sistema y su sostenibilidad en el mediano y largo plazo. En
este caso los conceptos varian enormemente segun la evaluacidén que
se realiza del sistema vigente, teniendo en cuenta lo sucedido
frente a lo proyectado o frente a un sistema diferente como el de
capitalizacién plena. Resulta sin embargo evidente que 1las

r/ Ver: Consensco (1993).
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reservas pensionales del actual sistema (24 meses de pago de
compromisos}, que deben asegurar la autofinanciacién del sistema,
no son suficientes para garantizar los "compromisos adquiridos" a
menos que se incrementen las cotizaciones hasta niveles indeseables
0 que se reduzcan los beneficios brusca y fuertemente; por lo
tanto, el sistema requiere de reformas con implicaciones
financieras. Uno de 1los puntos cruciales del debate se da
alrededor del manejo de las reservas en los sectores pensiocnales
puiblico o privado, y su liberalidad, control o restricciones,
teniendo en cuenta su rentabilidad, conveniencia y garantias
sociales. '

Una tercera é4rea se refiere al sistema de beneficios que se
reconocen. En general, se considera que los beneficios son
generosos en correspondencia con los niveles y tiempos de
cotizacidn; de alli que se plantee la necesidad de racionalizarlos
teniendo en cuenta las 1limitaciones financieras y las
transformaciones (mejoras) en la calidad. de vida de los
trabajadores y los hogares colombianos. En particular se deben
redefinir (incrementar) las edades de retiro y 1los tiempos
requeridos de cotizacién para obtener determinados derechos,
ampliar el perfodo de referencia para el cdlculo del salario de
base y racionalizar el régimen de sustitucién pensional con el fin
de limitar situaciones aberrantes y costosas para el sistema.

La cuarta 4drea de problemas se reflere a la organizacién
institucional, legal y administrativa del sistema pensional. En el
pais coexisten por lo menos 4 regimenes pensionales tipicos (ISS,
Cajanal, regimenes especiales -Fuerzas Armadas, Notariado, empresas
de servicios piblicos, Ecopetrol, Colpuertos, etc.- y los de las
entidades territoriales); estos sistemas son administrados por mas
de 1000 entidades de cardcter piiblico, con criterios de afiliacién
y conmutabilidad singulares y restrictivos. Esta situacién es
relativamente caética, especialmente para los asalariados de las
entidades o empresas publicas y resulta indudable que merece una
severa revisidén y reestructuracioén.

En el aspecto legal o normativo, ademds de la adecuacidén de las
normas a las determinaciones sobre el sistema pensional, hay dos
aspectos importantes que han <coexistido con el sistema
estableciéndole restricciones; en primer lugar la obligatoriedad de
una integralidad entre el conjunto de proteccidén de salud y pensidn
puede haber obligado a la desercidn de beneficiarios especialmente
en los seguros de salud y, en segundo lugar, las rigideces y
meticulosidad de la normatividad administrativa vuelve muy compleijo
el sistema. :

Uno de los puntos centrales de discusién es la eficiencia del
sistema. En este caso vale la pena diferenciar el andlisis segin
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se esté evaluando el sistema en un sentido social, macroeconémico
financiero o administrativo. En términos administrativos son
evidentes los problemas de eficiencia en cuanto a la oportunidad de
la atencién, la calidad de la informacién, la complicacién de los
tramites, las deficiencias en los sistemas de control tanto de
recaudos como de beneficios asi como la rigidez normativa sobre
condiciones de cotizacién. En materia financiera se encuentran
ineficiencias en la correspondencia entre los niveles de cotizacién
y los beneficios; por su parte el rendimiento de las reservas ha
sido garantizado por la autoridad monetaria y por el presupuesto
nacional a tasas ligeramente superiores a los promedios de mercado
de largo plazo, lo que resulta un costo asumido por la sociedad
para beneficios pensionales. En cuanto a la visién macroeconémica
es indudable el beneficio en términos de demanda agregada pero
resulta cuestionable la prioridad del gasto piblico en wuna
proteccién con cobertura limitada y selectiva. Es en este sentido,
como las eficiencias financiera y macroeconémica deben encontrar un
sentido social de la eficiencia: cumple el sistema  con sus
propésitos sociales? En este sentido el sistema resulta eficiente,
aungue manteniendo el gran cuestionamiento por la escasa cobertura;
por ello es un instrumento social eficiente pero para menos de la
tercera parte de la poblacién.

Las discusiones recientes sobre la situacidén del sistema pensional
y sus posibilidades de transformacién han desnudado la ausencia de
estudios continuados y en profundidad. El proceso de ir
construyendo aproximaciones nuevas y rdpidas no han permitido hasta
el momento la necesaria aproximacidén interdisciplinaria al tema.
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2. LA INVESTIGACION Y SUS AREAS EN LA SEGURIDAD SOCIAL EN
PENSTONES ' ' '

La seguridad social pensional constituye un sistema de proteccién
socioceconémica que trata de asegurar mediante una renta unos
ingresos econémicos (monetarios) para las personas. que han
alcanzado una edad en la cual ya no es posible obtener en el
mercado una compensacién salarial adecuada, por la pérdida de la
capacidad fisica o intelectual, o ya sea porgue se considera justo
gue estas personas, asi no hayan perdido su capacidad o incluso
contintien activas en el mercado de trabajo, disfruten de una
retribucién social por sus "servicios prestados", por ello pocas
veces se protege a través del sistema pensional a quien no haya
desempeniado una actividad laboral durante al menos un tiempo
apreciable (minimo 10 afios).

En general la financiacién de esta proteccién se basa en una
contribucién a lo largo de la vida productiva del trabajador,
realizada por éste, el empleador y en algunos casos con apoyo de
los presupuestos publicos segun el desarrollo impositive nacional.
Cualquiera que sea su forma de financiacién, autofinanciado o con
financiacién externa parcial, su manejo se hace en general en forma
independiente del conjunto de los gastos publicos, y por lo tanto
se trata de una cuenta social que tiene una duracién prdcticamente
indefinida y que requiere de complejos y exigentes cdlculos para su
programacién.

Por tratarse de un sistema de proteccién social, el sistema
pensional requiere de definiciones cambiantes sobre los beneficios
y sus condiciones determinantes. Las anteriores definiciones y
condiciones se deben especificar en el marco de cada pais de
acuerdo con sus posibilidad econdémicas y su situacién social. En
general, las sociedades aspiran a gque las protecciones sean cada
vez mayores y que cubran a una mayor proporcioén de las personas; al
tiempo, todas las condiciones y beneficios tienen implicaciones
financieras.

2.1 La investigacién, sus objetivos v el tema pensional

La investigacién en materia pensional pretende conducir 1la
orientacidén del sistema a través de sus andlisis sobre la situacién
actual, la promocién y discusién de distintas iniciativas y la
previsién de consecuencias de posibles decisiones alternativas. En
ese sentido debe responder a los grandes interrogantes, debe
formular alternativas, debe senalar mdrgenes, debe desarrollar e
integrar el tema en si mismo y en relacién con el entorno.



5

El estudio del sistema pen51ona1 resulta en la prédctica un tema
1nterd1501p11nar10 gue exige de varias disciplinas sus me jores
aportes, y obliga a una integracidén de los conocimientos y andlisis
para lograr una visién integral del tema.

Las 1nvest1gac1ones y andlisis de la seguridad social en Colombia
requieren aportar en varias dimensiones. Como en cualquier sistema
pensional se necesita conocer acerca de la estructuracién,
funcionamiento e impacto del sistema en sus aspectos generales y
administrativos. Pero también debe aportar en la discusién y
solucidén de aspectos centrales del sistema pensional gque 1la
sociedad colombiana no ha resuelto y que siguen siendo prioritarios
en la perspectiva del préximo siglo.

2.2 Taxonomia de temas

El tema pensional debe ser abordado en distintas dimensiones,
siempre teniendo en cuenta distintos niveles, desde 1los
macrosociales hasta los operativos.

En términos generales, la investigacién en materia pensional debe
orientarse hacia cinco 4dreas de estudio que se presentan a
continuacién y que deben contribuir al conocimiento, disefio, ajuste
y evaluacién de los sistemas pensionales.

La primera drea (seccidén 3.1.) comprende la concepcién global de un
sistema pensional. Cabe entonces identificar aqui el marco de la
politica social publica, del desarrollo y de las protecciones
sociales, de las funciones del Estado, asi como el marco y la
dindmica poblacional en el cual se desenvolverid el sistema, lo
mismo gue el andlisis de la evolucién de los planteamientos e
intereses politicos nacionales alrededor de las pensiones y, en
general, de la proteccién social piblica.

La segunda 4drea (seccién 3.2.) se refiere al disefio y 1la
- organizacién general e institucional del sistema. Esta 4drea
comprende 'la organizacién institucional, sus mecanismos de
financiacidén, el andlisis del comportamiento financiero del sistema
con el fin de mantener su viabilidad financiera o el equilibrio de
corto y largo plazo, el establecimiento de coberturas y el esquema
de administracién deseado. En este campo se requiere el estudio
del establecimiento de sistemas especiales de proteccién para
ciertos grupos asalariados (fuerzas armadas, por ejemplo), y para

grupos sociales, regionales o© 1laborales que por diversas
circunstancias no acceden a la proteccién pensional propiamente
dicha. Comc actividades de apoyo, se requiere del andlisis

dindmico del mercado laboral, lo que resulta absolutamente esencial
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sobre todo cuando la definicién de vinculacién se hace por el hecho
de participar en el mercado de %trabajo, al igual que necesita
apoyarse en estudios actuariales gque permitan proyectar
periddicamente algunos aspectos y comportamientos esenciales. Este
tema se convierte en materia central de estudio en épocas de crisis
o replanteamientos, y por lo tanto se debe investigar en
profundidad en momentos relativamente distantes en el tiempo (cada
10 o 20 anos).

La tercera 4area (seccién 3.3.) se refiere al desarrollo de las
protecciones que debe reconocer el sistema. En este sentido se
requiere una evaluacién permanente de la evolucidén y asignacién de
beneficios en consonancia con la realidad social y las propuestas
sociales y politicas, teniendo en cuenta su factibilidad
financiera. En este campo se reguiere ahondar sobre las
protecciones por vejez, invalidez y sustitucién familiar de la
pensién, asi como la proteccién pensional por accidentes de trabajo
y enfermedades profesionales.

La cuarta &rea ({seccidn 3.4.) se refiere al andlisis del manejo y
los impactos macroeconémicos y sociales, tanto en sus variables
econdmicas mds generales (tasas de interés, colocaciones, precios,
empleo) como en sus aspectos fiscales, y en forma especifica sobre
el manejo de las reservas con que cuenta el sistema: igualmente se
debe estudiar el impacto del sistema pensional sobre los
beneficiarios y la situacién social nac1onal. Esta drea implica
estudios relativamente frecuentes.

La quinta &4rea de investigacién (seccidén 3.5.,) se refiere a la
administracién y funcionamiento del sistema, tanto en su desempefio
institucional, el desarrollo de 1la capacidad técnica y 1la
eficiencia de la administracién, como en la disponibilidad de
recursos humanos idéneos. Se incluye en este caso el andlisis y
seguimiento de las modificaciones reglamentarias y procedimentales
necesarias para el control y mejora permanentes, Adicionalmente se
debe hacer un seguimiento a los objetivos planteados que no logran
cunplirse (cobertura, rendimientos, eficiencia, ete.). En esta
drea se requiere de estudios permanentes.



3. LOS TEMAS DE INVESTIGACION EN MATERIA PENSIONAL

En este capitulo se presentan las cinco 4dreas de estudio
previamente identificadas, realizando una breve descripcidn de cada
una de ellas, de los contenidos que deben abordar en la perspectiva
de la investigacidén en materia pensional, de su importancia, de sus
recursos y avances actuales y de temas que reguieren de mayor
profundizacidén para el desarrollo del sistema pensional colombiano.

3.1 Concepcién general del sistema; las definiciones biasicas
previas y exégenas al sistema pensional

Esta primera &rea de investigacién pretende ubicar el sistema
pensional en el conjunto de las politicas sociales piblicas y en
los marcos politico y demogrdfico nacionales.

3.1.1 Sistema pensional y politica social

Ya se ha hecho explicito que el sistema pensional es una proteccién
social que establece la sociedad. Aunque de los beneficiarios se
exijan contribuciones para el sistema, 1la financiacién de 1la
proteccién en 1los diversos modelos contempla algun tipo de
participacién piblica con el fin de proteger los recursos,
garantizar su manejo, garantizar las protecciones y asegurar
niveles de solidaridad y niveles minimos de proteccién. Como tal,
los sistemas pensionales hacen parte del desarrollo social de las
naciones y estdn incluidos entre los temas, con mayor o menor
énfasis, de las politicas sociales del Estado.

El desarrollo actual de la investigacién en materia pensiocnal poco
ha avanzado en este campo; no se han incorporado sino parcialmente
los criterios del desarrollo social, y el tema pensional no se ha
integrado en los planes de desarrollo. Probablemente no ha habido
el suficiente liderazgo por parte de los interesados en el tema
pensional para lograr que éste sea un asunto mds importante en las
politicas de desarrcllo econdémico y social; 1los planteamientos
esgrimidos no han contado con el interés de los politicos ni de los
técnicos en materia de planificacién del desarrollo social: en
general el tema pensional ha sido tratado marginalmente como
elemento del desarrollo social en el pais. Se podria decir que en
gran medida la escasa cobertura actual del sistema, que se ha
restringido a un grupo relativamente selecto de la poblacién
laboral, no¢ ha permitido permear el interés nacional por el tema.
S6lo cuando se avecina una preocupante situacién financiera se ha
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retomado el tema, ahora no sélo para resolver las restricciones
econémicas sino también para buscar impactos de cobertura, y por lo
tanto de proteccién social mds amplios.

Por lo anterior, se requiere del andlisis sobre la orientacién y el
contenido de las politicas de desarrollo social y de su relacién e
integracién con el sistema pensional. En este campo resulta
importante el estudio de aspectos como la integracién 1dgica,
politica, financiera e institucional de la proteccién pensional con
el conjunto de las protecciones sociales(*)?, lo que significa
evaluar la proteccién pensional en el contexto de los beneficios
sociales (salud, educacién, subsidios) y de las politicas publicas
sociales (demogrédficas, laborales, distributivas). Este tipo de
andlisis implica el estudio de la calidad de vida de la poblacién,
de la posibilidad de alcanzar beneficios pensionales y de 1la
importancia de este beneficio en las condiciones de vida de la
poblacién pensionada(*}. Merece especial atencién el estudio de la
proteccién a los sectores laborales y poblacionales que no han sido

cubiertos por el sistema(*). En el caso colombiano, bien wvaldria
la pena analizar las razones por las cuales el sistema pensional ha
tenide un desarrollo rezagado en el tiempo, en comparacién con
otros paises y con otras protecciones, y la influencia que en esta
situacién han tenido motivaciones presupuestales, técnicas o
politicas(*).

Finalmente, resulta cada vez mds importante el andlisis sobre el
papel que juega el Estado, tanto en la orientacién de las politicas
piblicas, incluido el sistema pensional, como su participacién en
la administracién y financiacién del sistema(*).

3.1.2 Andlisis demogrdficos

La determinacién de 1las variables centrales de 1los sistemas
pensionales (contribuciones, financiacién, beneficios) guardan una
estrecha relacién con la dindamica poblacional, ya que en general
siempre se mantienen relaciones importantes entre los grupos
laborales y los grupos retirados; ademds, los cambios en 1la
esperanza de vida tienen consecuencias evidentes sobre los niveles
o cuantias de la proteccién y sobre los costos del sistenma.
Adicionalmente, resulta importante el andlisis de algunas
relaciones sociales y demogrdficas que complementan el marco de
beneficios o condicionantes del sistema pensional, tales como el
tamafic de los hogares, la dindmica de la participacién laboral, la

? En adelante, cada tema o titulo de investigacién propuesto
estara senalado por "(*)",
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morbi-mortalidad por ocupaciones, la estabilidad laboral en las
distintas ocupaciones, 1los cambios en 1los ©patrones de
comportamientc de la maternidad (fecundidad) y la nupcialidad,
cambios en la organizacidén espacial de la poblacién entre regiones
Yy 2onas urbanas y rurales, y otros temas.

Este componente de investigacién e informacién es mds importante
cuando la poblacién cubierta por el sistema pensional corresponde
a grupos laborales particulares y no al conjunto, y cuando la
poblacién estd en situacién de transicién y por lo tanto no es
estable su comportamiento.

En las actuales discusiones sobre la reforma los analistas han
contado con adecuada informacién demogrdfica, sobre la evolucidn y
caracteristicas de 1la poblacién. Los estudios demograficos
resultan bastante actualizados y confiables. Por lo tanto, en este
campo existe informacién y capacidad investigativa.

En cuanto a la necesidad de nuevas investigaciones demogréficas.
vale la pena promover andlisis en profundidad, con proyecciones de
largo plazo, en aspectos de mayor incidencia sobre las pensiones.
Es el caso de analisis sobre mortalidad(*), invalidez por causas
generales o laborales(*), esperanzas de vida por grupos de
trabajadores segin ocupaciones(*), condiciones de vida y origen
geogréfico y social de los trabajadores(#*); en todos los casos
anteriores resulta deseable contar con informacién desagregada por
niveles regionales.

3.1.3 Andlisis polfitico

El alcance definitivo del sistema pensional es, antes que una
posibilidad +técnica, una aspiracién social. En  tanto que
aspiracién social, y dado gqué gran parte de su definicién se hace
‘a nivel del poder legislativo, el sistema pensional dependerd en
gran medida de los intereses politicos nacionales representados en
el Congresc Nacional.

La importancia del estudio de este tema radica en las previsiones
y orientaciones que deben surgir alrededor del sistema pensional,
profundizando en el andlisis de los "pactos sociales" susceptibles
de concretarse alrededor de los principales elementos del
sistema(*). Asi, en buena medida se pueden analizar temas como las
aspiraciones y los sacrificios en que los legisladores estarian
interesados en materia de edades de retiro, tiempos de trabajo,
niveles de cotizacién, etc. Adicionalmente, la perspectiva
politica permite estudiar la estructuracién de distintos regimenes
pensionales, con diferentes caracteristicas en funcién de sectores
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institucionales (sector piblico, sector privado, fuerzas armadas,
etc.) o de sectores laborales (asalariados, independientes,
servicio doméstico) o segin niveles de ingresos.

Un punto adicional de gran importancia es el andlisis de los temas
que el poder legislativo asume integramente y los que delegaria
para la determinacién del ejecutivo o de otros organismos {(Juntas
directivas, entidades)(*).

3.2 Definicién vy organizaciodn del sistema

La definicién y la organizacién del sistema es tal vez el campo
menos explorado en su conjunto, al tiempo que resulta el de mayor
trascendencia. Quizd una de las razones para ello es que este tipo
de definiciones sélo se toman cada cierto tiempo, gque generalmente
no es inferior a los 15 o 20 afios, o sea el mediano o largo plazo.
Ademds, las iniciativas de reestructuracién de los sistenas
pensionales y de la participacién del Estado en ellos han vuelto
éste un tema de suma trascendencia en las discusiones recientes.

i

En términos generales, los andlisis sobre la definicién y 1la
organizacién del sistema pensional comprenden las definiciones
bisicas sobre el sistema general de pensiones de invalidez, vejez
y muerte, y los sistemas especiales para grupos especiales de la
poblacién (sectores del empleo publico, sectores no asalariados o
sectores pobres). La definicién de estos sistemas exigirédn, en
forma complementaria, de estudios sobre la estructura y dindmica
del mercado laboral y de estudios actuariales que simulen 1la
viabilidad y el equilibrio financiero del sistema en el mediano y
largo plazo.

3.2.1 inicién general del sistema pensiona

La definicién general del sistema pensional sugiere, en primera
instancia, que bajo un solo sistema se cubrird a toda la poblacién
objetivo, 0 por lo menos a una parte muy significativa de ella. ILa
definicién debe contemplar entonces la poblacién objetivo, 1las
‘formas de contribucién, los requisitos de tiempo, edad o condicién
para obtener 1la pensién, 1los niveles de beneficios, 1la
administracién de los recursos y el modelo técnico financiero
utilizado. Se debe buscar que el sistema sea viable en todo tiempo
o en periodos relativamente prolongados, y para ello se debe
observar ciertas normas de viabilidad financiera, asociadas con los
requisitos y dindmica de la poblacién cubierta y beneficiaria.
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Sin embargo, el establecimiento de dicho equilibrio no es
necesariamente posible bajo un tunico sistema, ya sea éste de
capitalizacién plena, de reparto o mixto. Por elle es necesario
plantear distintas alternativas, siempre con la seguridad de que el
sistema no incurrird en déficits de caja permanentes o
estructurales y ¢ue inclusoc pueda manejar niveles de reservas
aceptables,

Se trata entonces de evaluar los posibles sistemas pensionales bajo
una éptica no doctrinaria de las alternativas, ofreciendo distintas
posibilidades en el marco del presente y del futuro econdémico y
social del pais, con sus diferentes contingencias en el tiempo.
Estas definiciones requieren del aporte de expertos en el campo
actuarial, ~en materia laboral, en politica fiscal, en
comportamientos macroeconémicos y financieros y en politica social.

Uno de los principales temas se refiere al manejo y distribucién en
el tiempo de los ingresos y compromisos del sistema. Por ello se
requiere de la construccién de escenarios alternativos que permitan
a los tomadores de decisiones hacerse a una visién comprensiva del
problema y evaluar costos de oportunidad econémicos, sociales y
politicaos(*}.

Este campo de investigacidén reqguiere del conocimiento integral de
distintos ' sistemas pensionales, asi como de 1la bisqueda de
innovaciones aplicables y razonables en escenarios nacionales.

3.2.2 Protecciones para otros grupos laborales

Este tema comprende la proteccién pensional para cuatro grupos de
poblacién: trabajadores asalariados de sectores "especiales",
trabajadores asalariados e independientes no cubiertos,
trabajadores pobres y personas inactivas en el mercado de trabajo.

La historia de los sistemas pensionales en Colombia ha tenido entre
sus caracteristicas la coexistencia de diversos subsistemas: uno
para los trabajadores del sector privado (ISS), otro para un gran
contingente de trabajadores del sector piblico (Cajanal) y muchos
otros para trabajadores de ciertos segmentos del sector piblico
(por sectores como Caprecom, por entidades como Capresub, y por
niveles gubernamentales departamentales y municipales).

Esta disgregacién de sistemas no tiene aparentemente ninguna
justificacién técnica, mds ain cuando las condiciones particulares
de cada sistema limita innecesariamente la movilidad laboral.
Aunque algunas medidas (Ley 71 de 1988) han buscado la continuidad
de los bheneficios, hasta ahora no se ha logrado 1limitar ni
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desaparecer esta atomizacién institucional y legal. Las razones
para ello parecen ser de cardcter administrativo y politico. Seria
entonces deseable gue se exploraran mejor estas razones y, si en
realidad es mejor contar con un sistema uUnico, disefiar alternativas
para la integracién de un sistema pensional nacional({*).

Hasta ahora el régimen pensional ha estado orientado a proteger a
la poblacién asalariada, aunque en los 1Ultimos afios se han creado
posibilidades 1legales para 1la afiliacién vy proteccién de
trabajadores independientes. Sin embargo la cobertura efectiva de
estos trabajadores resulta escasa, e incluso la cobertura de los
trabajadores -asalariados no supera hoy el 60%.

Esta situacién permite avizorar la necesidad de plantearse las
razones que han impedido este tipo de afiliaciones, como pueden ser
la precariedad y la inestabilidad de ingresos, las normas de
afiliacién inflexibles, 1la favorabilidad o no de cotizar
integradamente con salud, etc.(*). Este tema, aunque conmprende
andlisis temdticos del mercado laboral y de 1las normas
administrativas, constituye en sf un tema importante de
investigacién con el fin de ampliar la cobertura pensional, quizd
el principal problema social del actual sistema. Se deberia,
entonces, disminuir los obstdculos formales para su ingreso y
explorar mecanismos financieros de atraccién; simultdneamente se
deben clarificar cudles son los elementos que definen los limites
entre los beneficiarios de estas politicas. Se debe plantear
también la discusién sobre los beneficios individuales y sociales
de un aporte piblico para este grupo de personas, alternativamente
como complemento a un ahorro pensional administrade por un sistema
pensional o a través de otras formas que potencien el trabajo de
estas personas durante su vida activa (créditos para microempresas,
para vivienda, etc.).

Los trabajadores muy pobres de la poblacién no tienen posibilidades
de acceder a la proteccién pensional, debido a sus precarias
condiciones de trabajo e ingresos, a la rigidez normativa y a la
falta de informacién. En este caso, antes que pretender su
definitiva vinculacién a este sistema, utépico frente a las
circunstancias econémicas, resulta deseable la exploracién de otros
mecanismos de participacién y proteccién integrados con el sistema
pensional de modo que se puedan reconocer los aportes realizados,
ademds de otros tipos y sistemas de proteccién(*).

En el caso de campesinos y trabajadores de zonas rurales la
restriccién es en principio mds institucional que econémica, debido
a la falta de dependencias de las entidades en todos los municipios
y también a que el régimen de cotizaciones se encuentra disefiado
para trabajadores asalariados con ingresos regulares y permanentes,
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mientras los ‘ingresos de 1los trabajadores agrarios tienen
comportamientos marcados por épocas de cosecha.

Muchas personas inactivas en el mercado de trabajo quisieran, y en
algunas ocasiones pueden y lo hacen, afiliarse al sistema pensional
con el fin de lograr la proteccidén en el largo plazo; sin embargo
la legislacién actual no contempla este tipo de afiliacién y cuando
la entidad lo detecta no solamente desafilia a la perscna sino gue
la multa y no le reconoce las cotizaciones realizadas. Este tema
merece una reconsideracién de tipo operativo y legal(*). '

Prdcticamente en todos estos casos, los andlisis sobre el impacto
y la proteccién pensional debe ahondar en la situacién de las
personas gue ya han llegado a la edad de retiro, asi como en la
situacién de los trabajadores y cohortes que llegaréan en un futuro
mediato a esta situacidn. :

3.2.3  Mercado Laboral

El andlisis sobre la estructura del mercado laboral y su dindmica
en el tiempo, lo que incluye variables econdémicas y sociales como
ingresos y salarios, distribucién de los ingresos, productividad,
estabilidad, desempleo, participacién laboral, estructura
ocupacional, niveles de dependencia, etc., resulta de mndxima
importancia en 1la definicién del sistema pensional cuando 1la
vinculacién de los trabajadores afiliados se define principalmente
a través de su vinculacién laboral, especificamente por la via
salarial, y cuando existe segmentacién en el mercado laboral
asalariado, movilidad entre los segmentos y movilidad entre
sectores asalariados e independientes.

Los estudios sobre el mercado laboral, sobre todo en la perspectiva
del sistema pensional, permite al elaborador de politicas y al
definidor de los sistemas pensionales y de sus variables una visién
sobre  las posibilidades reales de obtencién de pensién y sus
montos, los niveles de cotizacién factibles y la fidelidad o
permanencia esperadas en el sistema. Estos andlisis estdn
asociados también con el impacto que las coyunturas y las
tendencias- econdémicas generales tienen sobre el mercado laboral y
por lo tanto sobre los hbeneficios y las finanzas del sistema
pensional. Coyunturas de cambio, como la actual estrategia de
apertura econémica o las reformas al cédigo 1laboral, tienen
implicaciones gque deben ‘ser estudiadas en el marco pensional.

En Colombia estos estudios han tenido importantes desarrollos en
las universidades, los centros de investigacién y las entidades
puiblicas. Ademds, se cuenta con un excelente instrumento de
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informacién cual es la Encuesta Nacional de Hogares realizada
trimestralmente por el DANE, con cobertura anual para cerca de 15
centros urbanos y ocasionalmente para las zonas rurales. Sin
embargo, luego del auge del tema en los afos 70 y 80 parece haberse
reducido el volumen de investigaciones, aungue se ha dejade un
importante sustento informativo y analitico en el tema.

Conocida entonces la capacidad informativa e investigativa en el
tema, a la luz del sistema pensional podrian incentivarse estudios
en temas como los riesgos asociados con los cambios en las
politicas econdmicas con incidencia en el mercado laboral(*),
profundizar en los elementos de estabilidad laboral y los ciclos de
trabajo e ingresos en la vida activa de los trabajadores(*) y los
ingresos laborales de -los hogares(*).

3.2.4 Estudios actuariales

Los estudios actuariales pretenden establecer cdlculos con el mayor
nivel de confiabilidad sobre los riesgos y el comportamiento
financiero y demogrdfico del sistema de seguros (pensionales en
este caso}, teniendo en cuenta las variables poblacionales
fundamentales (ingresos al sistema y graduacién del mismo por
muerte, invalidez o cumplimiento de los requisitos para el retiro)
y proyectando los ingresos y egresos del sistema de acuerdo con el
comportamiento financiero que permite prever el mercado de valores
y capitales y el monto de las reservas pensionales en el largo
plazo..

La disponibilidad de recursos humanos en este campc resulta
posiblemente escaso, pero no se trataria de contar con muchos
recursos adicionales ni de niveles de calidad superiores. Hasta
ahora los estudios actuariales sobre el Instituto de Seguros
Sociales no han sido cuestionados en su calidad técnica; sélo se
han hecho observaciones sobre algunos pardmetros de la simulacién,
lo que resulta absolutamente normal en este tipo de estudios.

Es necesario reconocer que la actuaria es una herramienta gue
brinda elementos de andlisis sobre la viabilidad financiera del
sistema. Sin embargo, y sin pretender asignarle a esta disciplina
tal responsabilidad, si resultaria deseable que se reforzara el
trabajo de estos técnicos en la exploracién de posibles modelos
pensionales, de acuerdo con 1las realidades y alternativas
nacionales, en términos de las politicas sociales.

Una de las restricciones gque se han presentado en la discusién
actual en Colombia es la consideracién de modelos y terminologia
ortodoxos que han podido confundir los andlisis de personas gue no
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son expertas en materia de seguros y seguridad social. Dos
ejemplos significativos de 1la anterior situacién son: 1)
cuantificar 1la situacién financiera actual de los seguros de
pensiones como si la uUnica alternativa existente fuera -la de
capitalizacién plena; y ii) presentar los resultados de las
proyecciones como resultado del cambio en la definicién del
sistema, sin diferenciar cudles son las consecuencias por esta
razén y cudles las de modificar las variables centrales manteniendo
el actual sistema,

Los estudios actuariales realizados para los propésitos pensionales
resultan escasos, scobre todo teniendo en cuenta la diversidad de
instituciones (mAds de 1000) que tienen funciones en el 4&rea
pensional. QuizAs, tanto como un volumen adicional de estudios, se
requiera de un trabajo mds intenso en la evaluacién de los estudios
ya realizados(*). Uno de los objetivos podria ser contar con
diversas aproximaciones técnicas que permitan andlisis particulares
y contrastacién de resultados e hipdtesis(*). '

Aunque no se trata de un campo investigative, una iniciativa
importante podria ser la capacitacidén en las técnicas, definiciones
e interpretacién de las herramientas actuariales, sus ventajas y
limitaciones, a algunas personas involucradas en los andlisis
pensionales.

3.3 Desarrollo de las protecciones

la definicién de un sistema pensional requiere del andlisis
actuarial y de su viabilidad financiera. Para esto resulta
decisivo el establecimiento de las protecciones para las cuales las
variables definitivas son la edad de retiro, los tiempos de
cotizacién requeridos, las tasas de reemplazo, los niveles de
invalidez reconocidos, las condiciones de sustitucidén y 1la
proteccién para personas gque no han podido cumplir con los
requisitos minimos de pensiodn. '

En este sentido, el sistema debe satisfacer los requerimientos
financieros de acuerdo con el nivel de proteccién, pero igualmente
de acuerdo con la evolucién de las condiciones de vida y de trabaijo
de 1la poblacién. LLa definicién de estas variables debe
establecerse a partir del monitoreo de las condiciones mencionadas,
pero también de acuerdoe con las aspiraciones sociales de 1la
poblacidén(*). .
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3.3.1 Evaluacién permanente de las condiciones de
pensién por vejez

Las condiciones de vida y de trabajo de 1la pcblacién y los
pardmetros que se fijan para la determinacién del derecho a una
pensién por vejez no varian normalmente en forma sustancial en el
corto plazo.

Sin embargo las propuestas gque se han hechc con el fin de definir
los pardmetros de reconocimiento en el nuevo sistema pensional han
tenido mds en cuenta los requerimientos de un equilibrio financiero
que la evolucién de las condiciones de vida. La definicién de las
variables de proteccién del sistema pensional exige el conocimiento
de las condiciones de vida y de trabajo, y de su evolucién.

Aungue la definicién de las variables definitivas generalmente son
responsabilidad de organismos legislativos, y por lo tanto tienen
una gran influencia las aspiraciones sociales y politicas antes que
los pardmetros estrictamente técnicos, es necesario proporcionar la
suficiente informacién analizada con el fin de cotejar las
aspiraciones sociales con la evolucién de la calidad de vida y con
las posibilidades financieras.

Uno de los temas importantes, que requiere de mayor andlisis, es la
relevancia, la ponderacién y la forma de tener en cuenta las
diferentes variables que dan lugar a la proteccién pensional(*).
En este caso se trata de tener en cuenta los resultados de los
estudios demogrdficos y del mercado laboral que, ademds de ser
presentados bajo las técnicas actuariales, con sus repercusiones
financieras, reguieren ser ahalizados a la luz de prioridades
sociales y de objetivos de desarrocllo.

3.3.2 Condiciones de invalidez

Los sistemas pensionales contemplan el otorgamiento de beneficios
para trabajadores gue quedan invdlidos durante la vida laboral, ya
sea por causas generales o por su actividad laboral. Los estudios
en este campo son supremamente precarios en el pais, tanto en su
informacién estadistica, como por las causas gque generan la
invalidez, las responsabilidades y sus implicaciones en términos
econémicos, de salud, de rehabilitacién, de calidad de vida y de
organizacién familiar e institucional para su manejo.

Uno de los temas especificos que requiere de mayores desarrollos es
la definicién de invalidez en sus diferentes grados, tanto en su
caridcter general como para el oficio(*). También se debe
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profundizar en los mecanismos institucionales para la valoracién y
reconocimiento dé las pensiones, asi como para la atencidén curativa
y de rehabilitacién del trabajador(*). Tgualmente se necesitan
desarrolles gue permitan el ob]etlvo de la reinsercién laboral y
social del invdlido parcial(*). El desarrollo de los sistemas de
rehabilitacién personal y profesional del invdlido debe conducir a
la definicién de formas particulares de evaluacién, otorgamlento Y
duracién de la pensioén.

3.3.3 Accidentes de_Trabajo y Enfermedad Profesional
" ATEP

El tercer gran componente o proteccién de los seguros pensionales
comprende el otorgamiento de una pensién en razén de la invalidez
o muerte derivadas por un accidente de trabajo o por una enfermedad
contraida en virtud de la actividad laboral.

. La informacién estadistica y los estudios actuariales en este caso
son préacticamente inexistentes, por lo dque se Trequiere
adelantarlos, estableciendo 1los cédlculos de riesgo, nuevas
condiciones de contribucién sequn la naturaleza de las ocupaciones
y por lo tanto nuevas clasificaciones empresariales, asi como su
integracién con los seguros de salud y los seguros de pensién por
invalidez general o muerte(#*}.

Este es uno de los temas poco discutidos en la reforma y donde no
han existido ni andlisis ni posiciones radicales, quizd por el
mismo desconocimiento que hay sobre el mismo. Curiosamente este
campo de la proteccidén pensional no ha tenido el suficiente interés
por parte de los aseguradores privados. La investigacién en esta
drea no debe ser, entonces, exclusivamente actuarial, sino que debe
avanzar también en el discernimiento de las ventajas y desventajas
de su manejo por parte de entes publicos o privados o mixtos(*).

3.3.4 Sustitucién y organizacién familiar

Los regimenes pensionales reconocen que la pensién se orienta a
cubrir las necesidades econémicas individuales y familiares, por
ello se establece que a la nmuerte del titular de la pensidn o del
derecho pensional (si es trabajador activo) el derecho al disfrute
de la pensién sea transferido a los familiares o dependientes
econdémicamente del trabajador o pensionado.

Lo anterior implica que el régimen pensional establezca las
condiciones de heredabilidad (sustitucién del titular) de 1la
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pensién. Para ello es importante conocer la estructura familiar de
la poblacién, las expectativas de vida de los cényuges y herederos,
asi come es necesario establecer condiciones 1limitantes de
sustitucién para hijos y otros familiares (hermanos, padres, .
etc.)(*). '

Tanto la reglamentacién como la forma como ésta es aprovechada por
los herederos ha resultado ser uno de los puntos criticos del
funcionamiento del actual sistema pensional. Para el mejoramiento
de este mecanismo y para su adecuada aplicacién se requiere conocer
las condiciones econdémicas y de organizacidén familiares, de modo
gue el derecho a la sucesién logre cubrir las necesidades de
supervivencia de 1los hogares, pero al mnismo tiempo establecer
limites que resulten razonables en la decisién de quiénes podrén
ser los herederos o sucesores de la pensién y los tiempos
razonables de disfrute, todo acorde con las necesidades de los
hogares y con las posibilidades financieras del sistema(*).

3.4. Impactos macroeconémicos y socigles‘

El andlisis macroeconémico de los sistemas de pensiocones no ha
tenido hasta el momento mayor trascendencia en el pais, tal vez
debido a gue las reservas del sistema han sido cuantiosas por el
escago nivel de capitalizacién, a que los sistemas no tienen la
suficiente madurez como para comprometer recursos amplios del
sistema econémico, y a que la cobertura pensional no es amplia.

Sin embargo, los recientes debates, y en la posibilidad de asumir
un sistema de capitalizacién plena gque no arrastre déficits
generacionales internos al sistema, han hecho aparecer en el
escenario la discusién acerca del impacto macroeconémico del
sistema pensional. .

Estos cuestionamientos surgen a raiz de la posibilidad que sean los
recursos fiscales los que entren a financiar los compromisos que
generaria un cambio de sistema, asi como el impacto que en los
mercados financieros (y sobre la tasa de interés y el ahorro
financiero) tendria un sistema gue contempla un nivel de reservas
cuantiosas sobre las cuales se tendria un importantisimo dominio
del sector privado.

3.4.1 Las variables macroecondmicas

El andlisis del comportamiento macroeconémico, en sus variables
tradicionales, cuenta con excelentes recursos humanos y trayectoria
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en Colombia. Fruto de ello ha sido el resultado positivo y estable
del desempefio macroeconémico nacional en las ultimas décadas.

Sin embargo el an&lisis del impacto de las definiciones en materia
pensional sobre las variables macroeconémicas no ha sido estudiado.
Escasamente en forma demasiado reciente, y con motivo de las
propuestas de reforma al sistema, se han realizado algunos andlisis
breves sobre el tema {Ocampo 1992, Lépez 1991, Lora 1991). Como se
menciond, quizéd esto se deba al escaso impacto que hasta ahora ha
tenido sobre el comportamiento macroecondémico y financiero las
reservas acumuladas por la seguridad social.

Los pocos y recientes avances en este tema muestran el gran impacto
que la definicién de los sistemas pensionales tienen sobre el
comportamiento de variables tan sustantivas como la tasa de
‘interés, el ahorro financiero y macroecondémico, la inversién y el
crecimiento, e inclusc sobre la formacidn de precios y el empleo.

Aungque no se pretenderia contar con estudios permanentes sobre este
tema, si se ha hecho evidente la falta de preocupacién y el gran
divorcio que - ha existido entre los tomadores de decisicnes y
administradores de las dreas macroecondémicas y los de la seguridad
social.

Por ello, éste es uno de los temas donde se requiere de mayor
profundizacién, tanto en el andlisis del manejo financiero y
econémico que ha tenido el sistema pensional y sus recursos, COmo
en la proyeccién de los posibles impactos, agregados y
desagregados, gque traerian nuevas alternativas del sistema
pensional(*); los impactos sobre las tasas de interés, el ahorro,
las posibles inversiones y los niveles de endeudamiento resultan
los temas de mayor interés en este campo.

Uno de los aspectos de mayor debate en la reestructuracién del
sistema pensional ha sido la participacién del sector financiero en
la administracién y manejo de recursos generados por el sistenma.
La investigacién en este campo se orienta a conocer el impacto del
manejo privado de los recursos pensionales y sus implicaciones
sobre los beneficios pensionales y sobre los rendimientos(*).

En las propuestas que se han debatido prédcticamente se ha planteado
s6lo la posibilidad de un manejo totalmente privado del sistema.
No se han explorado otras alternativas en las cuales 1la
participacién del sector financiero privado tuviera
responsabilidades parciales en el desarrollo del sistema(*). Tal
serfa, por ejemplo, el <caso de una participacién en 1la
administracién del sistema, en lo que seria determinante el
andlisis de costos, o de una participacién en la administracién y
colocacién de las reservas o de una parte de ellas, para lo due
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resulta indispensable el andlisis del impacto gque en el mercado
financiero tendria el manejo de las reservas.

3.4.2 La politica fiscal

$
La falta de preocupacién por el tema pensional durante largo tiempo
ha precipitado en los dos udltimos anos la discusién y 1a precisioén
de un diagnéstico complejo, que bien hubiera requeride una
aproximacién y debate mds prolongados. Por la desatencién que tuvo
el tema, los problemas del sistema pensional actual, con sus
diferentes componentes, se han vistoc agravados.

Como uno de los problemas evidentes es la generacién de un déficit
permanente y acumulativo, y dado que se considera al sistema
pensional como una responsabilidad social y por lo tanto piblica,
con los recursos del Estado se pagard el costo del saneamiento del
sistema. Este costo se hace mds importantes en la medida en que
para los trabajadores del sector publico no existe un sistema de
contribuciones y reservas pensionales y que, ademds, por ser los
trabajadores de este sector los de mayores ingresos en promedio, el
Estado estd obligado a realizar un enorme esfuerzo presupuestal
para cumplir con los compromisos asumidos como empleador.

El estudio permanente de la politica fiscal resulta importante en
€l caso de la definicién de sistemas pensionales, dadas las
obligaciones que asume el Estado como garante en tltima instancia
de las protecciones, como aportante en calidad de empleador, como
subsidiador de contribuciones y beneficios para ciertos segmentos
de la poblacién, como deudor al sistema pensional de recursos de
las reservas pensionales dque ha absorbido para determinadas
inversiones o para el manejo de la masa monetaria, e incluso como
principal aportante para el pago de déficits que surgieron por la
inoportunidad en la toma de decisiones respecto a las cotizaciones
necesarias.

El impacto de los sistemas pensionales sobre los recursos fiscales
tanmbién tiene importancia en la definicién del manejo de las
reservas, sean ellas derivadas de sistemas piblicos, privados o
nixtos(*). La importancia se deriva de las colocaciones que de las
reservas se hagan en papeles piblicos, y por lo tanto resulta
importante como fuente de financiamiento fiscal y como agente
activo y altamente influyentée en la determinacién de las tasas de
interés, lo que influird en mayores o menores costos fiscales con
consecuencias favorables o desfavorables sobre las pensiones y las
reservas pensionales.
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El estudio de las politicas y de la situacién fiscal nacional
permitiréd iqualmente contribuir a la definicién de escenarios
actuariales y de sistemas pensionales que, a su vez, permitan
evaluar las posibilidades fiscales de contribuir para cubrir
sectores - laborales Yy sociales parcial o totalmente
desprotegidos(*).

Adicionalmente, mientras los recursos fiscales sean tan escasos, en
funcién. de los niveles impositivos nacionales, resultara poco
probable que las protecciones pensionales puedan ser asumidas por
el conjunto de la sociedad a través de los impuestos generales.
Por lo tanto, el andlisis de la situacién y de la politica fiscal
determinard las posibilidades de cofinanciacién, como la planteada
en el parrafo anterior, o de financiacién total como la existente
en otros paises(*). En conclusién, el andlisis de la situacién
fiscal permite tener elementos para la definicién de las
prioridades de participacién del fisco en el sistema pensional asi
como las necesidades de contribucién por parte de trabajadores y
empleadores.

Finalmente, es necesario profundizar. en los requerimientos
integrales del fisco en el largo plazo con el fin de evaluar
ampliamente las posibilidades fiscales de contribucién, tanto en su
cuantia como en su prioridad(*). Por lo tanto se trata de analizar
los costos de oportunidad, en cuantia y plazos, de la participacién
del presupuesto piblico; de nuevo se reqguiere integrar estos
andlisis presupuestales con la definicién de las politicas sociales
de corto, mediano y largo plazo.

En este campo existe en el pais la capacidad investigativa y
propositiva. El tema fiscal cuenta con variados andlisis vy
analistas. Por ello se trataria de promover el estudio de
escenarios fiscales en el largo plazo a la luz de las distintas
propuestas de sistema pensional, teniendo en cuenta las cuantias
exigidas al fisco asi como las alternativas de gasto y flnanc1ac16n
del mismo(#*}.

Uno de los temas que se explordé hace ya casi una década fue el de
las contribuciones parafiscales, a partir de las néminas o pagos
laborales de las empresas(*). Se cuestionaba su impacto sobre la
generacién de empleo y la competitividad internacional. La Misién
de Emplec en 1986 adelantd diversas propuestas al respecto. Sin
embargo el tema no ha vuelto a ser considerado ni en las reformas
tributarias, ni en las politicas de empleo, ni en las decisiones
sobre internacionalizacién de la economia. Este tema vuelve a ser
prioritario cuando se desea transformar no sélo el sistema
pensional sino el conjunto del sistema de seguridad social y la
participacién del Estado y de 1los sectores privados en el
desarrollo social nacional.
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3.4.3 Impactos sociales

Resulta igqualmente indispensable el andlisis de los impactos
sociales que tienen un sistema pensiocnal, tanto sobre grupos
particulares como sobre el conjunto de la sociedad.

En este campo merece la atencidén el estudio del conjunto de los
mecanismos de ahorro de la poblacién a lo largo del ciclo vital y
laboral con el fin de asegurar las condiciones de. vida y de
supervivencia para las épocas de carencia o dificultad, entre las
gque se debe considerar el ahorro pensional(*). En este caso se
-deben analizar las alternativas de ahorro, su rentabilidad
individual y social, los niveles de proteccidén que se logran y los
costos de oportunidad individual y social que se presentan.

Igualmente merece atencién el estudio de las condiciones econdmicas
de la poblacién mayor de la edad de retiro pensional y que se
encuentra © no pensionada, evaluando su situacién econdémica en
comparacién con su situacién anterior y con los esfuerzos de ahorro
realizados durante su periodo productivo(*).

Este andlisis debe conducir a evaluar la relevancia econémica y
social del establecimiento de un sistema obligatorio o voluntario,
parcial o total, de proteccidén pensional.

3.5 Administracién del sistema

El debate que se ha adelantado sobre la reforma al sistema
pensional ha tenido entre sus malentendidos la permanente confusidn
entre ' los componentes que corresponden propiamente a 1la
estructuracién del sistema pensional y lo atinente a las entidades
encargadas de la administracién y prestacién del servicio. Aunque
es cierto que algunos componentes del disefio del sistema obligan a
determinadas formas de administrar el sistema y a definir el tipo
de instituciones que deben realizarlo, como por ejemplc la
obligatoriedad o flexibilidad requerida por ciertos manejos en
forma centralizada, no ha habido la suficiente discusién alrededor
de las alternativas administrativas que se podrian tener bajo las
diferentes concepciones del sistema(*).

Los aspectos administratives relevantes que deben considerarse son:
la organizacién institucional para los distintos sistemas, el nivel
tecnolégico y especialmente del manejo de informacidén, los niveles
de descentralizacioén, los pardmetros para la evaluacién de la
eficiencia en la gestién, el disefio de normas procedimentales y
reglamentarias, y la disponibilidad de recursos humanos idéneos
para las diferentes labores del sector(*).
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3.5.1 Oorganizacién institucional

La mayoria de los sistemas de seguridad social, incluse cuando no
cuentan con aportes directos del Estado, han sido manejados por
entidades publicas que dJdependen directamente de los gobiernos
centrales y cuyo desempefic se cifie a las normas legales vigentes
para Ia administracién piblica en materia de contratacién,
vinculacién laboral, procedimientos administrativos y delegaciones,
manejo de los recursog financieros, ademds de la gran influencia
politica y clientelista que la rodea. '

Estas condiciones de la administracién de pensiones han conducido
a ciertos sintomas de ineficiencia, principalmente en materia
administrativa gue, aungue no necesariamente incrementan los
costos, si obstaculizan muchas veces la agilidad que la ciudadania
y el sector privado y productivo reclaman, y que debe ser propia de
un sistema de proteccidn.

-Por lo anterior muchas propuestas se orientan hacia 1la
privatizacién del sistema, lo que es entendido ya sea como la
entrega del manejo del sistema a entidades privadas, o como la
implantacién de procedimientos Agiles propios del manejo privado en
la administracién de un sistema publico, lo que redunda en
transformaciones en materia contractual, de definicidén de
prioridades, de decisiones rapidas y de vinculacién laboral.

Resulta claro que la organizacidén institucional y administrativa es
una decisién posterior a la de la estructura del sistema pensional
propiamente dicho. Sin embargo resultan muy limitadas las
propuéstas de desarrollo y organizacién administrativa aplicadas a
los sistemas pensionales en 1la formulacién de las  distintas
propuestas de reforma, tanto en el marco de una administracién
piblica o de una -administracién mixta, o de esquemas de
administracién donde se cuenten con esferas de actividad publicas
y privadas que se complementen en la bilisqueda de 1la mayor
eficiencia administrativa(*).

La organizacidén tradicional de la seguridad social en Colombia ha
llevado a la integralidad de las protecciones de pensiones y salud.
Aungue antes que desaparecer la integralidad de estas dos
protecciones se buscaria ampliarlas para incluir la compensacién
familiar, el sequro por desempleo, etc., una de las grandes
limitantes para la afiliacidn parece ser los excesivos costos que
representa la afiliacién para 1las pequefias. empresas Yy 1los
trabajadores independientes de bajos ingresos. Por lo anterior uno
de los temas a estudiar es la posibilidad y el impacto de la
separacién de riesgos que permitiera que las empresas y los
trabajadores de bajos ingresos tuvieran la posibilidad de ingresar
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al sistema de seguridad social cubriendo sélo alguno(s) de los
riesgos(*).

Uno de los elementos de ineficiencia que se le atribuyen a la
administracién del sistema pensional actual corresponde a las
limitaciones de informacidén y a los trdmites para el reconcdcimiento
y pago de la pensién. Quizds el aspecto central de desarrollo en
este campo corresponda a la implantacién de procesos sistematizados
de informacién a través de mecanismos electrénicos de alta agilidad
y confiabilidad(*).

Uno de 1los temas de la organizacién administrativa de mayor
importancia es el manejo centralizado o descentralizado, tanto en
el sentido de aspectos de la administracién que corresponden a un
ente central vy los que pueden ejercerse por agencias
independientes, asi como los que deben ejercerse -cuando se trate
de entidades piblicas o incluso privadas- a nivel nacional,
regional o local(*). Aunque este aspecto es mds importante en el
tema de salud, en materia pensional la discusién se centra en el
manejo de las cuentas; esto resulta importante cuando se trata de
un sistema centralizado, peroc cuando no lo es el problema se
presenta al interior de cada entidad que maneje sequros
pensionales. En ambos casos el aspectc de descentralizacidén se
refiere al manejo de la informacién y de los recaudos.

Uno de los grandes temas de discusién gque han motivado la reforma
es alegar la ineficiencia del sistema. Nuevamente conviene
diferenciar entre el sistema y las instituciones. La eficiencia
del sistema se refiere al cumplimiento de sus objetivos, siempre de
acuerdo con los recursos y medios gque se le han asignado. En este
caso, mds que un andlisis de corte administrativo, se requiere de
una visién macro con aportes de lo econdémico, lo social y 1lo
politico, examen que se ha wvenido realizando en los dos tltimos
afios y sobre los cuales sera casi imposible lograr opiniones de
consenso porgque hay en este campo un importante contenidc de
valores politicos y de conceptos sobre el desarrollo social(*).

La eficiencia de las instituciones en el manejo del sistema se debe
enfocar en funcién de la agilidad y cumplimiento de sus
obligaciones administrativas con los menores costos, en el menor
tiempo vy con la mayor calidad y confiabilidad. En este caso no se
han desarrolladoc indicadores de gestién adecuados ¥ continuos(*),
a pesar de algunos intentos recientes y parciales.
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3.5.2 Formacién de recursos humanos

En los acédpites previos se han mencionado las diferentes &reas o
disciplinas gue estdn comprometidas en el disefio, ejecucién y
evaluacidén de un sistema pensional. Para su desarrollo el pais
debe contar con los recursos humanos en cantidad y calidad que
permitan los mejores resultados.

La formacién de los recursos humanos para el sistema pensional debe
partir de las formaciones bdsicas profesionales en cada una de las
dreas: economia, administracién, estadistica y sistemas, y ciencias
sociales como historia, sociologia o politica.

La segquridad social pensional no ha tenido un plan de mediano o
largo plazo para la formacién de los recursos humanos que reguiere
el sector, tanto en sus dreas de andlisis y estudio, de direccién
y de administracién del sistema(*). Una de las 1lineas de
investigacién con resultados muy prdcticos es la formulacién de un
plan de formacién especializada para el sector, gque parta de las
formacicnes bdsicas requeridas y ya sefialadas.
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4. ELEMENTOS DE RESUMEN Y CONCLUSION

Como se ha discutido, el tema pensional debé contar con una
aproximacién multi e interdisciplinaria.

Con el fin de plantear lineas de investigacién resulta conveniente
adelantar un agrupamiento de los distintos temas. En primer lugar,
se requieren un grupo de estudios en forma permanente; en segundo
lugar, otros temas comprenden un ciclo mds largo de realizacién y
exigen una perspectiva de m&s largo plazo. Los estudios necesarios
para un redisefio del sistema pensional estarian incluidos entre
estos dltimos. A pesar de gque -las grandes decisiones se tomen en
plazos - relativamente largos, se necesita de investigacidn
permanente. Por fortuna muchos de los aportes requeridos no son de
exclusivo provecho para el &drea pensional de la seguridad social,
por lo que las orientaciones y financiacién de la investigacién no
deberdn correr exclusivamente a cargo de los interesados en el tema
pensional. '

En el caso de la investigacién hecha con menor permanencia y con
una perspectiva de largo plazo, se encuentran las siguientes dreas
y temas, relacionados con la definicién del sistema, participacién
estatal y el conjunto de las protecciones sociales.

En primer lugar se debe contar con aproximaciones a temas generales
que hacen parte de la definicién del sistema. En este caso es
importante el andlisis del papel del Estado en el sistema
pensional, 1lo que incluye su participacién en la orientacién,
financiacién, administracién y vigilancia del sistema. En este
marco cabe plantearse el conjunto de protecciones sociales
aseguradas por el Estado, su intencién e impacto distributivo y la
orientacién del Estado en general y en materia pensional
especificamente.

Igualmente, en el caso de estudios en profundidad y con perspectiva
de largo plazo, es necesario abordar el andlisis de las
caracteristicas generales del sistema. ‘Agqui se incluyen la
integracién y relevancia de 1la proteccién pensicnal en los
programas de desarrollo social nacional, las posibilidades vy
pertinencia del aporte fiscal al sistema pensional, los estudios
denogrédficos aplicados y, finalmente, las aspiraciones y viabilidad
de pactos sociales y politicos sobre la proteccién pensional. En
la definicién del sistema es recomendable adelantar el estudio y la
exploracién de sistemas pensionales alternativos aplicables en el
mediano plazo y para los distintos sectores laborales cubiertos,
con sus alternativas de organizacién institucional, con el andlisis
de prioridad y relevancia de las variables gque definen 1la
proteccién pensional (edad de retirc, tiempo de cotizacién, tasa de
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reemplazo, condiciones de sustitucién, rendimientos financieros de
las reservas) y con las implicaciones positivas o negativas de la
separacién de los riesgos amparados por la seguridad social; se
deben contemplar igualmente sus sistemas de financiamiento,
adjudicando especial atencién al estudio de las contribuciones
parafiscales, teniendo en cuenta sus impactos en un escenario de
competitividad, nivel de empleo y desarrollo social.

Los andlisis financieros y fiscales deben considerarse como parte
de los estudios sobre la definicidén general del sistema, sobre los
gue vale la pena resaltar al menos dos componentes esenciales. De
un lado el estudio de los impactos de manejos privados, piblicos o
mixtos de las reservas pensionales, y el andlisis cuantitativo y de
las alternativas de gasto fiscal de una reforma pensional.

De otro lado, es necesario profundizar en la exploracién de marcos
institucionales modernos. Ademds de lo relacionado con el sistema
pensional que se adopte, resalta la necesidad del estudio
particular del seguro de ATEP, analizando la integracién de sus
protecciones y administracién con otros sectores de proteccién como
la salud y la revisién de 1la clasificacién empresarial vy
ocupacional de los riesgos. Tiene también importancia el andlisis
de algunas materias legales del sistema que deben contar con
definiciones en distintos niveles (legislativo, ejecutivoe o
administrativo).

Finalmente, y al menos para Colombia, es prioritario el estudio de
alternativas técnicdas, financieras y sociales para la proteccidén
pensional de sectores laborales con ingresos irregulares o
insuficientes. Las dificultades de cobertura tienen que ver tanto
con las restricciones globales de la economia para contar con
mayores niveles de ingreso nacional e individual, como con 1la
inexistencia de sistemas alternativos o complementarios de
proteccién, teniendo en cuenta tanto la poblacién gque ya ha
completado su ciclo laboral como aguellos que lo comienzan o se
encuentran todavia en su fase activa.

Aungue no se trate de un area de investigacién propiamente dicha,
diferentes andlisis en el drea pensional deben estar acompahados y
discutidos a la luz de estudios actuariales dgue soporten los
escenarios alternativos de sistemas pensionales.

Entre los temas que se han mencionado en la seccidén 3 de este
documento, y teniendo en cuenta las necesidades de investigacién,
en el corto plazo cualgquiera gue sea el sistema pen31ona1, mnerecen
destacarse los siguientes:

En primer lugar se debe estudiar el funcionamiento coyuntural de
las principales estructuras del sistema. En este caso se incluye
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el estudio de la coyuntura laboral (movilidad, apertura) y el
impacto sobre las finanzas y los beneficios pensionales; y en
materia financiera, el andlisis del volumen, manejo e impacto de
las reservas pensionales.

En segundo lugar, se identifican temas referentes al comportamiento
casi cotidiano del sistema: algunos aspectos legales vy
administrativos. Se mencionan temas como el andlisis legal de los
reglamentos de afiliacién para hacerlos mds flexibles; el redisefio
de sistemas de informacién &giles, eficaces y eficientes para la
administracién y el reconocimiento de pensiones; el desarrollo de
indicadores de eficiencia y métodos de control de gestién en la
administracién de sistemas de pensiones: y la formulacién de
programas para la formacidn de recursos humanos en el sector.

En el caso colombianc, y en materia de beneficios y servicios
pensionales, se debe avanzar el estudio de los instrumentos de
rehabilitacién y reinsercién laboral de los invdlidos y de las
definiciones sobre los grados de invalidez.

Para concluir, se debe reconocer que en Colombia existe 1la
capacidad investigativa y de discusién calificadas; una prueba de
lo anterior ha sido el actual debate sobre la reforma al sistema
pensional. Pero a través del tiempo ha faltado interés por el tema
y el impulso al debate. Una de las razones para ello quizas haya
sido la condicién de contar atin con una poblacién joven y con un
sistema pensional de poca cobertura y sin problemas de pago,
condiciones distintas a las de paises como Uruguay, Argentina o
Chile. Sin embargo, la situacién en otros paises de América Latina
(Costa Rica, México) permite afirmar que muchos desarrollos en el
drea resultan como fruto de intereses sociales de las naciones y no
sélo por motivaciones econdmicas o demogrdficas.
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