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EDITORIAL

Reflexiones sobre el Sistema Pensional

No obstante las diversas reformas llevadas a cabo en los Ultimos diez afios, el régi-
men pensional colombiano adolece de diversos problemas. Hace poco mas de un afio
destacdbamos, entre otros, los siguientes aspectos!:

(3 El gasto publico en pensiones con cargo al presupuesto nacional ha aumentado de
manera acelerada desde 0,8% del PIB en 1990 a 4,1% del PIB en 2010, cifra que
se asemeja al recaudo por concepto de IVA interno proyectado para 2011 (4% del
PIB);

(3 Bajarelacion entre el pago de pensiones a cargo del GNC y el niUmero de pensionados,
con alrededor de un millén de personas recibiendo ese 4,1 % del PIB, lo cual contrasta
con el gasto publico en educacion béasica y media, donde en 2009 un gasto de 4,4%
del PIB beneficié a 9,4 millones de individuos;

O Bajisima cobertura del sistema, donde s6lo 26% de las personas en edad de pension
efectivamente reciben una y donde apenas el 43% de las personas afiliadas en 2009
cotizaban de manera estable en alguno de los dos regimenes (ver mas adelante);

(1 Las pensiones de quienes devengan menores ingresos estan desfinanciadas en los
dos sistemas, con un mayor déficit en el RPM debido a la mayor tasa de remplazo
que alli aplica, problema que se acentlia cuando se efectlian traslados del RAIS al
RPM;

3 En el RPM cerca del 86% de los pensionados pertenece al quintil mas rico de la
poblacién y menos del 1% pertenece al 40% mas pobre;

! Tendencia Econémica No. 89, septiembre de 2009, basado en el estudio: "El Sistema General de pensiones
en Colombia: Retos y Alternativas para Aumentar la Cobertura".
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3 Destacabamos también problemas como la baja fideli-
dad al sistema, los reducidos salarios sobre los que se
cotiza y el bajo nimero de semanas cotizadas frente a
las exigidas para garantizar una pensién minima, feno-
menos que en gran medida reflejan la alta informalidad
laboral y que permiten a muy pocas personas acceder
a una pension a pesar de haber cotizado durante gran
parte de su vida laboral;

En el RPM las contribuciones van a un fondo comun
de donde se pagan las mesadas pensionales. Existen
requisitos en términos de edad, Ingreso Base de Cotiza-
cién (IBC) y semanas cotizadas que, una vez cumplidos,
permiten acceder a beneficios definidos (Cuadro 1). En el
RAIS los aportes van a cuentas individuales; los beneficios

varian de acuerdo al monto ahorrado y al rendimiento
obtenido. En este régimen no hay requisitos de edad u
otros?; la magnitud del ahorro y los intereses durante la
fase de acumulacion determinan el monto disponible para
la fase de disfrute. Es importante anotar que el RAIS esta
pensionando actualmente a personas de mayor ingreso;
aquellos que cotizan con baja fidelidad y sobre un salario
cercano al minimo no estan siquiera accediendo a la
pensién minima. A cambio, les estan devolviendo aproxi-
madamente el 75% del monto ahorrado; el 25% restante
se esta destinando a favor de quienes si se pensionan,
dando lugar a un subsidio regresivo.

El transito entre los dos regimenes fue permitido de
manera flexible desde 19932 hasta que la Ley 797 de 2003

Cuadro 1

ALGUNOS PARAMETROS ESTABLECIDOS POR LA LEY 100 DE 1993

Régimen de Transicién
(RT)

Régimen de Prima Media
(RPM)

Régimen de Ahorro Individual
(RAIS)

Edad para la pensién
por vejez

Hombres: 60 afios
Mujeres: 55 afios

Hombres: 60 afios
Muijeres: 55 afios

A partir de 2014: 62 y 57 afos
respectivamente

Capital suficiente (110% de una
pension minima)

Tiempo minimo de
cotizacion

1.000 semanas en cualquier tiempo
0 500 semanas en los ultimos 20
afios anteriores al cumplimiento de
la edad

1.000; en el 2005 se aumenta a
1.050 y luego 25 semanas cada afio
hasta alcanzar 1.300 en
el 2015

No se requiere tiempo minimo sino
capital minimo (para acceder a la
garantia de pension minima debe
tener un tiempo minimo de 1.150
semanas cotizadas)

Tasa de cotizacion

2005: 15%; 2006: 15,5%; 2009: 16%

Pension minima y
méaxima

Minimo 1 SMMLV

Minimo 1 SMMLV y méaximo
hasta 25 SMMLV

Minimo 1 SMMLV

Nota: el cuadro resume algunas caracteristicas (parametros) de cada régimen pensional incluyendo el régimen de transicion.

Fuente: Ley 100 de 1993y 797 de 2003. Elaboracién: Fedesarrollo.

2 A menos que sea para acceder a la Garantia de Pension Minima.

3 Una vez efectuada la seleccion inicial, podian trasladarse de régimen cada tres (3) afios.
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establecio que los afiliados deben permanecer 5 afios en un
régimen antes de poder trasladarse y no pueden realizarse
traslados en los 10 afios previos a la edad de jubilacién. El
régimen de transicion (RT) acogié a las mujeres mayores
de 35afios en 1994, a los hombres mayores de 40 y/o a las
personas que en ese momento llevaran al menos 15 afios de
cotizacion. Estas personas serian cubiertas por el régimen
anterior. En ninglin caso la pensioén podréa ser inferior a un
salario minimo mensual (1SMLV) y deberé ser reajustada
cada afio con base en la evolucién del salario minimo.

Resulta evidente que el tema pensional es complejoy
que la solucién a sus principales problemas -financieros
y de baja cobertura- requerird de una reforma compre-
hensiva no s6lo a aspectos estrictamente pensionales
(tipo de regimenes y parametros®) sino también de una
reforma laboral conducente a disminuir la informalidad.

Reconociendo la complejidad del tema, en esta oportu-
nidad recabaremos sobre un aspecto en particular, las
edades de jubilacion, el cual recientemente ha adquirido
relevancia por dos motivos. De una parte, porque el au-
mento en la edad de retiro ha sido un aspecto central de
controversiales reformas recientemente adelantadas en
otros paises®. De otra parte, porque el tema se convirtié
en asunto de discordia al interior del Gobierno y entre la
ciudadania al ser incluido en el Proyecto de Ley 179 de
2011 sobre el Plan Nacional de Desarrollo recientemente
presentado al Congreso, que en su Articulo 96 planteaba
que "a partir de la vigencia de la presente Ley, las edades
para acceder a la pension de vejez seran de 65 afios para
hombres y 62 para mujeres”.

El desequilibrio demogréfico es uno de los principales
riesgos que enfrenta el Sistema General de Pensiones. Esta

Cuadro 2
DIFERENCIAL CRECIENTE ENTRE EDAD DE JUBILACION Y EXPECTATIVA DE VIDA

Expectativa de vida Expectativa de vida Edad de jubilacion
al nacer a la edad de pension en el ISS
1960°s* 58 afios hombres N.D.
62 afios mujeres N.D.
1990** 65 afios hombres 77 afios hombres
70 afios mujeres 80 afios mujeres
60 afios hombres
2006** 70 afios hombres 82 afios hombres 55 afios mujeres
77 afios mujeres 86 afios mujeres
2009*** 79,8 afios hombres 83,3 afios hombres
85 afios mujeres 86,7 afios mujeres

Fuente: DANE (*)2, OMS (**)by célculos de la Superintendencia Financiera - 2009 (***). Elaboracion: Fedesarrollo
@ Helmsdorff, Loredana (2007), Ampliacion de cobertura del Sistema Pensional colombiano y atencion al adulto mayor.
® OIM-Esperanza de Vida Colombia (http://apps.who.int/whosis/database/life_tables/life tables process.cfm?path=whosis, life_tables&language=english).

4 Entre otros, edad de jubilacién, tasas de cotizacion, nimero de semanas cotizadas y tasa de reemplazo.

5 Por ejemplo, recientemente aumento la edad de retiro en Espafia, de 65 a 67 afios, incremento que de manera progresiva aplicaré a partir de 2013.
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situacion surge de las diferencias entre la expectativa de
vida y la edad de pension. En 1993 la edad de jubilacion
se aument6 de 60 a 62 afios para los hombres y de 55 a
57 afos para las mujeres, con un periodo de transicion de
21 afhos. Sin embargo, en ese lapso la expectativa de vida
al nacer se increment6 en 15 afios tanto para hombres
como para mujeres y la expectativa de vida promedio a la
edad de jubilacion aument6 7 afios. Hoy dia esta Gltima se
ubica en mas de 83 afios para hombres y en cerca de 87
para mujeres (Cuadro 2). Haber desconocido estas reali-
dades demograficas ha contribuido a acentuar el principal
problema que tiene nuestro régimen pensional, a saber,
el creciente desbalance entre el nimero de personas en
edad de pensionarse y el numero de contribuyentes. Asi,
mientras en 1980 habia 30 contribuyentes por pensiona-
do, en 1990 esa razén pas6 a ser de 13 a 1y hoy es de
2 a 1. Cuando 30 trabajadores financian la pensiéon de
un pensionado, aquellos pueden contribuir poco y éste
puede pensionarse pronto, con una tasa de reemplazo
aceptable. Esa situacién cambia por completo cuando hay
2 trabajadores por cada pensionado.

En el caso del RPM este desfase entre expectativa de
vida y edad de jubilacion genera un severo desbalance
fiscal en virtud a que las pensiones de mas bajos ingresos,
que no pueden ser inferiores a 1 SMLV®, estan desfinan-
ciadas debido a que el monto cotizado no es suficiente
para proveer beneficios durante una fase de disfrute que
se ha ido extendiendo. En el caso del RAIS el problema
es diferente, pero no menos grave: entre mas largo sea el
periodo de disfrute, menores seran los beneficios recibidos
durante una fase de disfrute mas prolongada.

La diferencia en la edad de jubilacién entre hombres
y mujeres no hace sino agravar el problema ya que las
mujeres tienden a cotizar menos, se pensionan antes
y viven mas. Las mujeres en el RPM, por problemas de
fidelidad al sistema, enfrentan el riesgo de no alcanzar a
cotizar las semanas suficientes. En el RAIS la menor edad
de jubilacién -que implica un periodo corto de “acumu-
lacién”- y el mayor numero de afios de disfrute, hacen
que la mesada pensional estimada para las mujeres sea
menor porque el capital ahorrado se debe repartir entre
mas afios. Al momento en que en Colombia se lleve a cabo
una impostergable reforma pensional, sera necesario no
s6lo aumentar las edades de jubilacion sino, ademas, ex-
plorar la conveniencia de continuar manteniendo edades
de pension diferentes por género, practica no muy comun
a nivel internacional (Cuadro 3).

Cuadro 3

EDADES DE JUBILACION EN ALGUNOS PAISES
Pais Edad Hombres Mujeres
Canadéa 65 = =
Alemania 65 = =
Estados Unidos 66 = =
Francia 62 * = =
Espafia 67 ** = =
Singapur 62 = =
Indonesia 62 = =
Reino Unido 65 60
Colombia 62 57

*

Quienes quieran reclamar "full pension benefits", deberan esperar hasta los 67
afos.

** Medida que empezaréa a aplicar de manera progresiva desde 2013 hasta 2027
Fuente: Banco Mundial, www.socialsecurity.gov, www.direct.gov.uk,www.hrmasia.
com, www.bmas.de.

6 Evidentemente, varios de los problemas mencionados en este escrito serfan mucho menos apremiantes de no existir la restriccion de que las

mesadas pensionales tienen que ser, como minimo, de un 1 SMLV.
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Acto Legislativo sobre Sostenibilidad Fiscal

La politica fiscal en Colombia se ha caracterizado por la
inflexibilidad en el gasto y por evidenciar un caracter pro-
ciclico. Ello se ha reflejado en elevados niveles de deuda
y en un pobre papel estabilizador del ciclo econémico. El
Gobierno ha propuesto al Congreso varias reformas en el
frente fiscal con el fin de avanzar en materia de institu-
cionalidad, contra-ciclicidad y sostenibilidad. El propdésito
del proyecto de Acto Legislativo de Sostenibilidad Fiscal
es el cumplimiento efectivo y progresivo de los derechos
econdémicos, culturales y sociales que son esenciales al
Estado Social de Derecho (ESD), en el entendido que la
garantia de tales derechos solo es viable si el Estado puede
financiarlos. El tema es altamente sensible por cuanto
enfrenta dos posiciones, la de quienes consideran que
establecer la estabilidad fiscal como un principio constitu-
cional conlleva a supeditar a ella los derechos econémicos
y sociales, y la de quienes, como Fedesarrollo, consideran
gue la sostenibilidad fiscal es condicidn necesaria para
poder satisfacer dichos derechos de manera amplia y
perdurable.

Los ingresos publicos suelen no ser suficientes para
atender los gastos del Gobierno, por lo que éste recurre
al endeudamiento. Cuando la senda de gastos crece mas
rapido que la de los ingresos y la economia, se eviden-
ciard una tendencia creciente de la relacion deuda/PIB.
La experiencia internacional muestra que las situaciones
de insostenibilidad fiscal, que no son méas que el reflejo
de que el Gobierno dificilmente podra honrar sus com-
promisos, pueden conllevar variaciones abruptas en la

ACTUALIDAD

inflacion, la tasa de interés o la tasa de cambio, con efec-
tos indeseables en materia de crecimiento, desempleo y
pobreza. Una senda creciente de deuda/PIB significa que
generaciones futuras deberan hacer un mayor esfuerzo
impositivo; decisiones presentes que influyen en la ten-
dencia futura de los gastos y del endeudamiento faltan a
la justicia inter-generacional. Por ello resulta imprescin-
dible que las decisiones en materia de gastos consulten
las restricciones presupuestales presentes y futuras; es
decir, que sean coherentes con el principio de sostenibi-
lidad fiscal. Después de una introduccion al proyecto de
reforma, discutiremos la problematica que plantea el que
la iniciativa de gasto publico no recaiga exclusivamente en
el poder ejecutivo. Luego efectuaremos una revision del
tramite que ha surtido el proyecto en el Congreso y nos
referiremos a lo que podria ser su futuro en lo que resta
de la presente legislatura.

Los principales elementos del proyecto de Acto Legislativo

El Proyecto de Acto Legislativo modifica los articulos
334, 339 y 346 de la Constitucion. La disposicion mas
importante precisa que la intervencion del Estado en la
economia, tanto en el plano nacional como en el regio-
nal, debe hacerse en un marco de sostenibilidad fiscal.

"Dicho marco de sostenibilidad fiscal debera fungir como
instrumento para alcanzar de manera progresiva y pro-
gramatica los objetivos del Estado Social de Derecho".
Sefiala ademas que la sostenibilidad fiscal debe orientar
las decisiones y acciones de todas las ramas y drganos del
poder publico, dentro de sus competencias, en un marco
de colaboracién armonica. Las dos grandes implicaciones

1 Estearticulo resume las principales conclusiones del Boletin de Economiay Politica No.66, Las Bondades del Acto Legislativo sobre Sostenibilidad

Fiscal.
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del proyecto son la incorporacion en la Constitucion del
caracter progresivo del ESD y de la sostenibilidad fiscal
como principio rector de las decisiones que afecten ingre-
s0s 0 gastos publicos, provenientes de cualquier instancia
gue tenga esa capacidad.

;Quiénes, ademas del gobierno, deciden sobre gasto
publico en Colombia?

Problemas de sostenibilidad fiscal comprometen la ca-
pacidad de garantizar los derechos econémicos y sociales
atoda la poblacion. En medida no despreciable, la sosteni-
bilidad fiscal en Colombia se ha visto comprometida por el
hecho de que, contrario a lo que sucede en otros paises,
en el nuestro el poder ejecutivo no tiene monopolio sobre
la iniciativa de gasto publico. En Colombia la iniciativa y las
decisiones de varias instancias del poder publico tienen
implicaciones fiscales, lo cual, bajo una realidad en la
que los recursos publicos y el espacio de endeudamiento
de la Nacion son limitados, apunta a la necesidad de un
principio superior que las rija y coordine.

Congreso: La discusion sobre si el Congreso tiene o no
iniciativa legislativa en materia de gasto publico ha sido
extensa. El debate se centra en la diferencia que hay entre
el proceso presupuestal, que asigna recursos a partidas de
gasto decretadas por leyes anteriores, y las iniciativas del
Legislativo en materia de leyes que pueden crear nuevo
gasto. Es preciso anotar que la reforma constitucional
de 1968 prohibié expresamente al Congreso presentar
proyectos de ley que afectaran el gasto publico, mientras
que la Constitucion de 1991 establecié que los proyectos
de ley sometidos a consideracion del Congreso pueden
presentarse por iniciativa de los congresistas, del Gobierno,
por iniciativa popular y por iniciativa de los funcionarios y
organizaciones a los que expresamente faculta la Consti-
tucion. Sin embargo, el articulo 154 de la Carta reservé al
Ejecutivo la iniciativa legislativa sobre algunas materias, una
de ellas la elaboracién y presentacion del Presupuesto, y
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los articulos 349y 351 limitaron la influencia del Congreso
en el proceso presupuestal.

Por el contrario, en opinién de la Corte la Constitucion
no incluyé explicitamente una restriccion al Congreso en
cuanto a presentar iniciativas de ley con impacto fiscal. La
tesis que hoy prevalece es que la iniciativa de leyes que
decreten gasto publico es compartida entre el Ejecutivo
y el Legislativo. Esta se deriva de la interpretacion de la
Corte segln la cual "La distincion entre presupuesto y le-
yes que decretan gasto publico quedo, pues, establecida
en la Constitucion Politica de 1991. Lo anterior resulta
relevante si se tiene en consideracion que el articulo 154
superior, referente a la iniciativa legislativa, no establecié
excepciones en favor del gobierno para la presentacion de
proyectos de ley en los que se decrete gasto publico, salvo
que se trate de alguno de los eventos contemplados en
los numerales 3, 9y 11 del articulo 150.... Por tal mativo
debe reconocerse, entonces, que a partir de la vigencia
de la Carta Politica los congresistas readquirieron la ini-
ciativa para presentar proyectos de ley que decreten gasto
publico" (Sentencia C-343 de 1995, subrayado nuestro).

Se debe destacar que esta facultad del Congreso no es
absoluta y debe cefiirse a lo estipulado en las leyes corres-
pondientes, en particular la 819 de 2003 de Responsabi-
lidad Fiscal que en su articulo 7 establece que el impacto
fiscal de cualquier proyecto de ley que ordene gasto u
otorgue beneficios tributarios debera hacerse explicito y ser
compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP).
En cualquier momento durante el tramite en el Congreso,
el Ministerio de Hacienda (MHCP) deberé rendir concepto
sobre la consistencia de lo dispuesto con el articulo 7 de
la Ley 819. Aln cuando el MHCP haya emitido concepto
negativo, la iniciativa puede ser aprobada. Cuando se tra-
mita con éxito, debe ser enviada para sancién presidencial.
En ese momento existe la facultad de objetarla, invocando
como razén que no esta cumpliendo lo dispuesto en la Ley
819. En estas circunstancias, el Congreso puede solicitar



concepto a la Corte. La revision de varias de estas solici-
tudes de objecién muestra que en pocos casos la decision
ha favorecido al Gobierno (Cuadro 1).

La Corte Constitucional: El impacto fiscal que han
tenido algunas decisiones de la Corte ha sido estudiado
ampliamente. En particular, se ha debatido sobre el costo
de decisiones respecto del salario minimo, pensiones, sa-
ludy, en el lado de ingresos, acerca del IVA. Por ejemplo,
en el tema de pensiones, al aprobarse el Acto Legislativo
de 2005 el MHCP contemplaba los siguientes céalculos: i)
en el 2002 el pasivo pensional ascendia a 200% del PIB;
ii) con las reformas introducidas con las Leyes 796 y 860
de 2003, dicho pasivo debia reducirse en 43% del PIB;
i) las sentencias C-1056-03 y C754-04 que declararon
inexequible por vicios de tramite el Régimen de Transicién

dispuesto en esas leyes disminuyeron el ahorro generado
en 22% del PIB. En lo referente a ingresos, hay casos en
los que la Corte ha recortado competencias del Ejecutivo
y del Legislativo. Por ejemplo, en la Sentencia C-776 de
2003 sefald que en desarrollo de la nocién de ESD, los
productos de primera necesidad no deben ser gravados
con impuestos indirectos, por cuanto a ellos deben acce-
der todos los ciudadanos. Agrega que la norma acusada
desconoce |0s principios constitucionales de progresividad
y equidad que presiden el sistema tributario.

Otros casos relevantes son los fallos de salud y des-
plazados. Estas sentencias, si bien no establecen reglas
especificas con implicaciones econémicas, obligan al
Ejecutivo a que defina programas o estrategias, a los que
posteriormente la misma Corte hace seguimiento para dar

Cuadro 1
EJEMPLOS DE DECISIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL SOBRE OBJECIONES
Y DEMANDAS DEL PRESIDENTE

Sentencia Tema Fallo
C-1113-04 Honores Municipio de Soledad Objeciones Desfavorable
C-500-05 Honores Nocaima - Departamento de Cundinamarca Objeciones Desfavorable
C-729-05 Honores Toledo - Antioquia Objeciones Desfavorable
C-874-05 Profesionales Especializados en el exterior Objeciones Desfavorable
C-072-06 Madres Comunitarias - Seguridad Social en Salud Objeciones Desfavorable
C-856-06 Honores Teatro Colombiano Objeciones Favorable Parcialmente
C-929-06 Honores Caicedonia - Departamento Valle del Cauca Objeciones Desfavorable
C-502-07 Eleccion Directa de Parlamentarios Andinos Demanda Desfavorable
C-911-07 Madres Comunitarias - Salarios Objeciones Desfavorable
C-955-07 Ley 1122 de 2007 - Creacion de la CRES Demanda Desfavorable
C-315-08 Sanciones - Servicio Militar Obligatorio Objeciones Desfavorable
C-731-08 Honores Alejandria - Departamento de Antioquia Objeciones Desfavorable
C-1139-08 Honores Universidad de la Guajira Objeciones Desfavorable
C-1197-08 Honores - Festival de Poesia de Medellin Objeciones Desfavorable parcialmente
C-1200-08 Honores Municipio de San Juan - Tolima Objeciones Desfavorable
C-700-10 Salarios y prestaciones de los miembros de Asambleas Objeciones a articulos 2, 3y 4 Favorable

Departamentales

Fuente: Elaboracién propia de los autores.
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cumplimiento progresivo al ESD. Estas propuestas significan
mayor gasto. En el caso de la salud (Sentencia T-760), el
Gobierno ha dado cumplimiento a lo solicitado por la Corte
al presentar un cronograma de unificacion de los planes
de beneficios de los regimenes contributivo y subsidiado.
Tanto la reforma tributaria de mediados de 2010 como la
reciente Reforma a la Salud establecieron que la unificacion
debera darse gradualmente y estar lista a fines de 2015.
Ademas, estas reformas generaron recursos provenientes
de cambios a los impuestos a los cigarrillos, licores, cerve-
zas'y juegos de suerte y azar, asi como de la posibilidad de
transformar hasta un 80% de los recursos del SGP oferta.
Aunqgue no existe una cuantificacion precisa, sera necesario
buscar recursos adicionales que permitan financiar dicha
unificacion. Por su parte, la Sentencia de desplazados (T-
025 de 2004) impuso al Gobierno la obligacién de cubrir al
menos cuatro frentes: i) implementacion y afianzamiento de
una Politica Publica de Atencién a Poblacion Desplazada
para ofrecer atencién de emergencia; ii) registro de infor-
macion confiable de esta poblacion; iii) seguimiento a los
programas; y iv) definicion y apropiacion de presupuesto.
Célculos del MHCP del Gobierno anterior sugieren que
una politica integral de atencién a desplazados conllevaria
un plan de inversion por un monto cercano a $44 billones
durante 10 afios. En el MFMP faltaria por incluir cerca de
un 25% de dicha suma.

La Procuraduria General de la Nacion: Dentro del pro-
pio aparato estatal se han dado posiciones como la de la
Procuraduria que, mediante instrumentos administrativos
como circulares, re-definen el alcance de diversas disposi-
ciones, sin consideracion a su efecto fiscal. Recientemente
han sido objeto de serios cuestionamientos las Circulares

048 y 054 de 2010. La primera define la fecha de termi-
nacion de la transicion pensional contemplada en el Acto
Legislativo 1 de 2005 como 31 de diciembre de 2014, lo
cual permite el acceso a un numero indeterminado de
personas a los beneficios de dicho régimen, en contrapo-
sicién a la interpretacion de los Ministerios de Hacienda y
Proteccién Social, para los cuales la transicién irla hasta
el 31 de diciembre de 2013. Mas compleja aun es la se-
gunda de las instrucciones citadas, la cual, en contra de
los esfuerzos de homogenizacion de beneficios realizados
desde la expedicion de la Ley 100 de 1993, ordena que
en la liquidacién de pensiones para el personal de la rama
Judicial, los magistrados de las Altas Cortes, la Contraloria y
el Ministerio Publico, debera aplicarse el régimen especial
del Decreto 546 de 1971, de conformidad con el cual estos
servidores publicos pueden pensionarse con el 75% de la
asignacion mensual mas elevada devengada en el dltimo
afio de servicio. Ello contrasta con el régimen general de
acuerdo con el cual el monto de la pension en el momento
del cumplimiento de los requisitos habilitantes es del 65%
del promedio del ingreso base de liquidacion de los Giltimos
diez afios de cotizacion al sistema?®.

Es claro que decisiones de diversas instancias estatales
tienen impacto fiscal y no estan concebidas bajo un marco
de sostenibilidad que considere que los ingresos publicos
y la capacidad de endeudamiento son limitados.

La Corte Constitucional ha resaltado la importancia de la
sostenibilidad fiscal

Cepeda (2004) distingue tres etapas en la jurispru-
dencia de la Corte Constitucional respecto a cuestiones

2 Estos pronunciamientos del Procurador contrastan con esfuerzos por desmontar regimenes especiales que benefician a unos pocos y generan
altos costos fiscales. Aunque los regimenes del Magisterio y las Fuerzas Armadas permanecieron practicamente inalterados en la reforma de
1993, con el Acto Legislativo 1 de 2005 se redujo la deuda del Magisterio de 29% a 19,5% del PIB. Dicha norma determiné que “a partir de la
vigencia del presente Acto Legislativo, no habra regimenes especiales ni exceptuados, sin perjuicio del aplicable a la fuerza publica, al presidente
de la Republica y a lo establecido en los paragrafos del presente articulo”.
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con implicaciones econémicas?: i) entre 1992 y 1997,
el periodo anterior a la crisis financiera; ii) entre 1998 y
2000 cuando la Corte se pronuncia sobre la Emergencia
Econdmica para hacer frente a la crisis financiera, sobre
el Plan de Desarrollo y sobre salarios de los servidores
publicos; yiii) desde 2001 en adelante. Un aspecto comun
a todas las etapas es la importancia que la Corte otorga al
ESD y al principio de dignidad humana. Las principales
diferencias entre los magistrados en las distintas etapas
han tenido que ver con debates en torno al alcance
del ESD y respecto de las implicaciones de la Carta de
Derechos para el juzgamiento de normas de contenido
econoémico. El autor resalta como en la Ultima etapa se
han tenido en cuenta las implicaciones econémicas de
sus decisiones, inclusive llevando a diferir en el tiempo las
consecuencias juridicas de sus fallos. Asi mismo, la Corte
ha concluido que consideraciones macroeconémicasy de

indole fiscal si pueden ser invocadas como justificacion

juridicamente valida para limitar el alcance de principios
constitucionales.

Resulta pertinente citar algunas de las posiciones de la
Corte frente a la sostenibilidad fiscal. En primera instancia,
se tiene la Sentencia C-579 de 2001, decisoria de una
demanda por violacién a la autonomia de las entidades
territoriales contemplada en Ley 617 de 2000, en la cual
la Corte razond asi: "La mayor potestad del legislador na-
cional en materia econdémica, y la correlativa reduccion
del alcance del nicleo esencial de la autonomia territorial
en materia presupuestal, se ejemplifican claramente en
el poder que asiste al titular de la funcion legislativa para
intervenir en las finanzas territoriales, siempre que se

encuentre de por medio la preservacion de la estabilidad

macroecondmica nacional". (Subrayado fuera de texto)

Asi mismo, en la revision del Acto Legislativo 1 de 2005
la Corte indico: "Las reformas a los regimenes pensionales,
en particular, garantizan la sostenibilidad financiera del
sistema pensional y la financiabilidad de otros potenciales
pensionados. Estas finalidades constitucionalmente relevan-
tes obligan a la ponderacion entre sacrificios individuales y
beneficios al sistema. Ello explica que esta Corte haya puesto
de presente que el Legislador no esta obligado a sostener
en el tiempo las expectativas que tienen las personas,
conforme a las Leyes vigentes, en un momento determi-
nado. Su potestad de configuracion legislativa le habilita
a modificar los regimenes juridicos en funcion de nuevas
variables, razones de oportunidad o conveniencia, y a otros
intereses y circunstancias contingentes que deba priorizar
para lograr los fines del Estado Social de Derecho, desde
luego, consultando parametros de justicia y equidad, y con
sujecion a criterios de razonabilidad y proporcionalidad™. En
consistencia con lo sefalado en esa oportunidad, la Corte
también expreso: ‘el articulo en comento fue adicionado
por el Acto Legislativo 1 de 2005, el cual introdujo el deber
adicional en cabeza del Estado colombiano de garantizar la

sostenibilidad financiera del sistema pensional, sin embar-

go, este anadido no desvirtua el mandato cuya realizacion
incumbe al Legislador, de definir los medios para mantener
el poder adquisitivo constante de los recursos destinados
a pensiones, simplemente sefiala expresamente un factor
que ha de ser ponderado por la ley, cuya importancia por
otra parte ha sido puesta de relieve por la jurisprudencia
constitucional de tiempo atrds™. (Subrayado nuestro).

3 Cepeda, M.J. (2004), “Las sentencias de la Corte con implicaciones econdmicas: reflexiones con danimo constructivo”, ponencia en las XXVIII

Jornadas de Derecho Tributario.

4 Sentencia C-242 de 2009. MP. Mauricio Gonzélez Cuervo.

5 Sentencia C-802 de 2006. MP Humberto Sierra Porto.
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A nuestro juicio existe suficiente evidencia de que la
Corte Constitucional ya ha hecho pronunciamientos claros
en el sentido de que en el cumplimiento del ESD y de
manera de poder garantizar los derechos econémicos y
sociales consagrados en la Carta, se deben tener en cuenta
consideraciones de sostenibilidad fiscal.

;Como va el tramite de este proyecto en el Congreso?

Aln cuando se trata de una iniciativa del anterior
Gobierno, la administraciéon Santos ha considerado de la
mayor importancia su tramite y ha impulsado su paso por
las diferentes instancias. Se trata de una propuesta que
despierta sensibilidades en diferentes agentes e instancias,
en la medida en que incorpora como un mandato, dentro
de la intervencion del Estado en la economia, el manejo
responsable de las finanzas en los diferentes niveles del
Estado con el fin de alcanzar el gjercicio de los derechos
dentro de un marco de sostenibilidad fiscal. En ambas
camaras hubo varios ponentes que centraron su argu-
mentacion en el alcance que la modificacion pretende
hacer a la organizacién politica de Colombia como ESD.
Se esgrimi6 que la reforma, en lugar de complementar el
ambito constitucional de los derechos o los principios, 1o
que haria seria sustituir el modelo para supeditar su desa-
rrollo a la capacidad fiscal de atender los gastos. También
se sefialé que se trata de una interpretacion forzada de
la intervencion del Estado para justificar la ausencia de
politicas alrededor del cubrimiento de derechos que han
debido garantizarse a través de otros instrumentos propios
de las administraciones publicas. Lo anterior, sin consi-
derar la posicién en torno a que por esta via se trunca las
facultades y competencias de las demas ramas del poder
publico, dejando en cabeza del ejecutivo la determinacion
del gasto social.

A lo largo del tramite en primera vuelta se modificd
y adiciond el texto presentado por el Gobierno, asi: i) se
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cambi6 la concepcidn de la sostenibilidad fiscal como un
derecho dentro de la Carta Politica a la de un principio que
debe orientar a las Ramas y Organos del Poder Publico,
dentro de sus competencias y en un marco de colabora-
cion armonica; ii) se incluyd el concepto de sostenibilidad
para ser aplicado en el plano nacional y regional; iii) se
definié la sostenibilidad como instrumento para el ase-
guramiento progresivo y programatico para que todas las
personas tengan acceso efectivo al conjunto de los bienes
y servicios basicos; y iv) se determin6 que el gasto social
se mantiene como prioritario en la intervencion del Estado
en la economia.

La bancada liberal fue enfatica en manifestar su oposi-
cion al proyecto, a lo cual se unieron los parlamentarios del
Polo Democratico y del Partido Verde. A pesar de ello, se
logré pasar la primera vuelta del Acto Legislativo con modi-
ficaciones respecto de la propuesta inicial. Evidentemente,
si se tienen en cuenta los precedentes aqui resaltados, el
futuro del proyecto en segunda vuelta no esta garantiza-
do. Dada la relevancia del mismo, consideramos de vital
importancia que el Gobierno, al mas alto nivel, le otorgue
a la aprobacion de esta iniciativa la mas alta prioridad.

Consideraciones finales

Colombia no es el Unico pals en el que la sostenibilidad
fiscal pasa por una reforma constitucional. En Alemania
el deterioro de las cuentas fiscales y los riesgos fiscales
provenientes del envejecimiento de la poblacion llevaron
en 2009 a una reforma constitucional que introdujo reglas
presupuestales explicitas; la reforma limitd el déficit es-
tructural federal a 0,35% del PIB y exigio6 a las localidades
un presupuesto estructural balanceado. Por su parte, el
Presidente Sarkozy de Francia ha manifestado la idea
de introducir en la constitucién de ese pais una regla
de presupuesto balanceado. En palabras del distinguido
académico Allan Drazen (2002), "el uso de reglas fiscales



constitucionales puede verse como un medio para enviar
la sefial de que la disciplina fiscal es un objetivo de toda

la sociedad" (subrayado nuestro)®.

El Gobierno estd dando pasos importantes en materia
de institucionalidad, disciplina y sostenibilidad fiscal. Tal es
el caso de la propuesta de una regla que rija las decisiones
en materia fiscal. La puesta en practica de esta regla se
harfa muy dificil si desde diferentes instancias se decreta
gasto publico que no sea consistente con la senda de gasto
y endeudamiento compatibles con la sostenibilidad fiscal.
Fedesarrollo no comparte los argumentos de los opositores
alainiciativa en relacion con un desconocimiento del ESD
o de los derechos fundamentales. En nuestra opinién no se
trata de limitar las competencias de los diferentes érganos
del poder publico sino, al contrario, lo que se busca es
que las decisiones que impactan el gasto publico sean

coherentes con la sostenibilidad fiscal, condicién necesaria
para asegurar que en el mediano plazo se puede cumplir
progresivamente con el ESD. Bajo una realidad en la que
los ingresos de la Nacion y sus posibilidades de financia-
miento son limitados, decisiones que impliquen una senda
insostenible de gastos ponen en riesgo el cumplimiento del
ESD y los objetivos de promover el desarrollo econémico,
la reduccion de la pobreza y la desigualdad, y la equidad
generacional. Con dicho principio de sostenibilidad se
incorpora un elemento explicito en el analisis que debe
hacer la Corte Constitucional que, como se vi0, al estudiar
temas tan relevantes como los pensionales ha reconocido
la importancia de la sostenibilidad fiscal. Con este mismo
objetivo, resulta sano que las iniciativas del Gobierno y del
Congreso y las decisiones de las demas ramas del poder
publico sean acordes con el principio superior constitu-
cional de la sostenibilidad fiscal.

6 Drazen, A. (2002), “Fiscal Rules From A Political Economy Perspective”, documento preparado para el IMF-World Bank Conference on Rules-

Based Fiscal Policy in Emerging Markets, Oaxaca, México.
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INDICADORES ECONOMICOS 2011

PRECIO DEL PETROLEO WTI iNDICE VIX
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PROYECCIONES PIB COLOMBIA
(CRECIMIENTO REAL ANUAL, %)
Proyeccion PIB (%)
Institucion 2011 2012
Fedesarrollo 4.6 5,7
Consensus (promedio) 4.6 49
Mas alto 55 6,0
Més bajo 4,1 4,0

Fuente: Latinamerican Consensus Forecast.
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