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LA CRISIS DEL SISTEMA PENSIONAL
) COLOMBIANO.
ANALISIS DE COBERTURA Y CRITICAS A
LAS FALLIDAS REFORMAS

Roberto Mauricio Sanchez Torresx

RESUMEN

La transicion demografica que vive Colombia implica la necesidad
de analizar el papel de las personas de tercera edad en la sociedad.
El presente documento trata dos temaéticas; por un lado, se hace un
estudio demografico donde se ilustran los cambios demograficos y
la situacion actual en ia distribucion por edades de la poblacién co-
lombiana; después, se analiza detenidamente el sistema pensional
colombiano, enfatizando en los cambios realizados en la Ley 100 de
1993, el problema de la cobertura, la relacion con el mercado laboral
y se realizan una serie de crilicas a la fallida reforma del sistema
pensional colombiano,

Palabras clave: Transicién demogréfica, régimen de pensiones,
sistema de proteccién social.

ABSTRACT

The demographic transition that Colombia is going through implies the
need to analyze the role of the elderly in society. This paper develops
two topics; firstly, it outlines the demographic changes and the current
situation of the age distribution of the Colombian population; secondly,
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and in more detail, it analyzes the Colombian pension system, empha-
sizing the changes introduced under L.aw 100 of 1983, the coverage
problem and the relation with the labour market, and finally develops
a critique of the failed reform of the Colombian pension system.
Key words: Demographic transition, pensicn regime, social protection
system.

JEL: H53, H55.

Introduccion

El analisis de los problemas de la poblacién de tercera edad no
es solamente un problema econdmico, son problemas que deben
pensarse desde varias perspectivas, que tomen en cuenta la in-
terdisciplinariedad y complejidad propia de los grupos sociales. De
igual modo, la soluciéon tampoco es simplemente econdmica, se
debe dar un cambio cultural en la sociedad para cambiar el modo
de ver la vejez, garantizar la inclusion de los viejos en las activi-
dades de la sociedad, incluirlos en el mercado de trabajo, mejorar
su calidad de vida, brindar posibilidades de ocupacién, es decir,
el bien-estar y la calidad de vida no se debe pensar Unicamente
en términos econdmicos, es mucho mas que eso, no obstante,
representa un punto de partida pero no debe ser la panacea. En
el presente estudio se analiza la situacion del régimen pensional
en Colombia, como un problema importante que enfrenta la socie-
dad y en particular las personas de edad avanzada, pero teniendo
en cuenta que la pensién y los ingresos en la vejez son solo un
aspecto de un problema diverso y amplio.

Dentro de los documentos soporte de la planeacion y desarrollo
del pais se incluye como objetivo primordial atender a la poblacién
“vulnerable”, entre la que se encuentra la poblacién de tercera
edad, con una politica enfaticamente de asistencia, de solucién al
problema con recursos paliativos y no con soluciones eficaces al
problema, aunque se hable de vinculacién y promocidn del empleo,
no se dice qué medida se tomara y se deja al mercado, el cual no
tendra en cuenta a estos grupos poblacionales dado su caracter
selectivo y excluyente, los problemas de pobreza y marginacion
de los viejos del pais.

En el presente documento se estudiara el régimen de pensiones en
relacidn con el mercado laboral y la crisis de la Seguridad Social
en Colombia. Se empezara realizando un andlisis demografico de
tal modo que se ilustre la magnitud de ios cambios operados en la
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transicién demografica que vive el pais y la cantidad de personas
de tercera edad. El régimen de pensiones es un tema crucial para
la comprensién de la situacién de la tercera edad, en este tema se
enfatizara, dada la trascendencia del mercado laboral y por ser un
tema arduamente debatido y esencial para comprender |los proble-
mas que afronta el Sistema de Seguridad Social, se analizaran las
reformas del sistema, su cobertura y se presentaran una serie de
criticas tanto al sistema como a las transformaciones de éste.

Demografia

El analisis demografico es esencial para la comprensién del con-
texto en el que se encuentra la tercera edad en el pais. En este
caso particular, se parte del analisis demografico para poder in-
vestigar y mostrar la situacidon de la tercera edad en Colombia en
relacién con el tema pensional y las politicas publicas dirigidas a
este grupo poblacional.

En el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010, se da un argumen-
to "malthusiano” al problema demografico que hay en el pais, al
proceso de envejecimiento poblacional que se espera aumente
en los préximos afios, es decir, se afirma que el aumento de la
poblacién acarrea problemas de tipo econémico!. Es importante
resaltar la afirmaciéon de que hay un “consenso” sobre la visidon
del problema demografico, lo que a mi parecer es erréneo ya que
dicho consenso no existe:

Aunque la relacién entre crecimiento econémico y demo-
grafia se ha discutido ampliamente, la unica conclusién
sobre la que existe consenso es aquella segln la cual las
elevadas tasas de natalidad y fertilidad de las mujeres
conducen a mayores indices de pobreza y desigualdad v,
por consiguiente, tienen un efecto negativo sobre el creci-
miento econdémico. En este sentido, se disefiaran politicas
especificas para los grupos poblacionales y regiones donde
el rezago demografico reviste signos criticos (las mujeres
adolescentes, los menos educados, los pobres y los resi-
dentes en la zona rural). En este contexto se garantizard,
como parte de los planes de beneficios de la seguridad social
en salud, el acceso a métodos modernos de planificacion,
dando prioridad a la poblacién adolescente y definiendo es-
trategias orientadas a armonizar las politicas de desarrolfo
econdémico con la dindmica demogréfica. (Presidencia de la
Republica, 2006: 46),

1 La tesis cldsica y reconocida de Malthus afirma que la poblacién aumenta de manera
geométrica, mientras los alimentos de manera aritmética.
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Se critican las altas tasas de natalidad como una causa primordial
de los problemas sociales del pais, sin embargo, se tiene como
meta ampliar la esperanza de vida. Dentro de los planes y progra-
mas que se proponen para solucionar el problema demografico se
enfatiza la necesidad de disminuir la natalidad de la poblacién, en
particular, el nacimiento de nifos pobres a los cuales se supone,
serd el Estado, quien se encargue de asistirlos.

Es cierto que las tasas de natalidad son mas altas en la poblacién
con menores ingresos, también que no es justo que nazcan nifios
pobres que no tengan las oportunidades adecuadas para llevar una
vida plena, sin embargo, esta es una visién ortodoxa del problema,
otras visiones alternativas para los procesos demograficos afirman
que el mismo sistema se encarga de generar una superpoblacién
relativa, necesaria para los ciclos econdmicos, u otras visiones
eugenésicas que afirman que es mejor que nazcan personas ricas
y saludables que pobres y degenerados.

En el andlisis de la tercera edad y su papel en la sociedad, es im-
portante tener en cuenta aspectos que determinan los cambios
gue conlleva el llegar a la vejez. La longevidad de un individuo esta
determinada entre otros factores, por genética, seleccion natural,
historia ocupacional, desarrollo bioldgico, calidad de vida y salud.
En el mercado laboral, se presenta una seleccidén de los oferentes
de la fuerza de trabajo, seleccion caracterizada por la exclusién de
los ancianos principalmente por dos factores: representar fuerza
de trabajo con menor productividad y tener un conocimiento re-
trasado o desactualizado, en este sentido es importante destacar
que el nivel educativo juega un papel importante en la participacion
laboral de la tercera edad, dadas las caracteristicas del trabajo,
el trabajo simple es facilmente reemplazado por nuevas genera-
ciones, mientras el trabajo que requiere conocimiento especifico
en muchos casos no es posible reemplazarlo, dada la necesidad
de acumulacién de conocimiento y experiencia.

En Colombia aun no hay una estructura poblacional vieja como
en los paises europeos o el caso particular del Uruguay en Latino-
américa. Tal como se ilustra en la gréafica 1, la composicién pobla-
cional del pais, tiene su mayor parte en los nifios, sin embargo,
se observa que entre los 10 y 14 afios se presenta el grupo mas
alto y se evidencia un descenso progresivo hacia edades mayores
y también hacia las menores.
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GRAFICA1
Composicion de la Poblacién en Colombia
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No obstante, las llamadas pirdmides poblacionales, que muestran
la estructura por edades de la poblacion de un pais, se han vuelto
menos extensivas en su base, en los Ultimos 50 afios este proceso
se evidencia claramente (ver gréfica 2); para 1951 la poblacion
tenia una estructura en donde habian muchos mas nifios y jove-
nes que adultos y viejos. Para el 2005 la piramide muestra una
distribucién mas balanceada en las diferentes edades y en |as pro-
yecciones sobre los cambios demograficos del pais, se espera que
para el 2020 ya no exista tal piramide. En sintesis, esto muestra
que el pais esta en un proceso de envejecimiento poblacional que
implicard nuevos cambios en las politicas dirigidas a la tercera
edad, que también conllevara a cambios en la visién sobre la vejez
y el papel de este grupo de poblacién en la sociedad.

2 Tados los datos del censo de 2005 son tomados de las bases de datos del Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica: http://www.dane.gov.co/censo. {DANE, 2008).
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GRAFICA 2
Piramides Poblacionales 1951-2020
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Fuente: Presidencia de la Repiblica (2005).

En el pais hay 3.721.943 personas mayores de 60 afios, que es
el 8,9% de la poblacién del pais (ver gréfica 3). Esta cifra no sélo
indica que gran parte de la poblacién es vieja, sino que plantea
un debate en torno al papel que debe jugar esta poblacion en la
construcciéon de una sociedad mas equitativa e incluyente. No se
puede plantear un alto desarrollo econémico dejando de lado el
desarrollo social del pais, en donde la tercera edad juega un papel
preponderante. El tema pensional es un aspecto importante en el
estudio de la tercera edad, ya que en muchos casos éste grupo
depende de esos ingresos para poder vivir, debido a los cambios
culturales en la constitucién de la familia. El 11% de la poblacion
esta en edad de pensién3, 7% mujeres y 4% hombres (ver grafica
4), como se vera mas adelante la proporcidn de éstos que tienen
pensién es muy baja.

3 En el régimen de prima media -en el que se tiene en cuenta la edad para la obtencion de
pension-, la edad para pensionarse es mavyores de 60 afios para los hombres y mayores
de 55 para las mujeres, después del 2014 aumentara en dos afios para ambos grupos.
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El crecimiento poblacional se debe a tres factores: aumento en
las tasas de natalidad, disminucién de las tasas de mortalidad y
migracién de la poblacién. Factores que determinan a su vez, la
esperanza de vida de la poblacién. Es un objetivo de todos los
paises aumentar la esperanza de vida de la poblacién, ya que se
presenta como un indicador del progreso social, en Colombia al
nacer se tiene una esperanza de vida de 72,2 aifos, y una meta
para el 2010 de extenderla a 74. La busqueda de la ampliacién
de la esperanza de vida, no debe ser una meta por si misma,
debe estar acompafiada de politicas dirigidas a la tercera edad,
que garanticen que la mayor duracién de la vida tenga sentido,
mientras no haya calidad de vida 6ptima para la tercera edad la
prolongacién de la edad de vida no tiene razén de ser.

GRAFICA 3
Poblacion en Grupos Veintenales
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El régimen de pensiones en Colombia

El Sistema de Seguridad Social se presenta en el mundo como el
mecanismo a través del cual los Estados ofrecen a los integrantes
de la Sociedad parte de las necesidades basicas que aquellos deben
suplir. En sus origenes los Sistemas de Proteccién Social se legiti-
maban en la medida en que se buscaban garantizar los derechos
fundamentales del hombre, como lo son la salud y las protecciones
a las contingencias en la vida de los seres humanos.
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GRAFICA 4
Porcertaje de la Poblacién en Edad de Pension
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Fuente: CENSO 2005.

Los primeros modelos de Seguridad Social enfatizaban la solidari-
dad vy la equidad como principio rector del sistema, sin embargo,
existia una gran restriccion, el origen y capacidad de los recursos;
por tal motivo, existia un filtro en el sistema que se basaba en el
contrato de trabajo, es decir, aquellas personas que aportaban al
progreso del pais debian ser los privilegiados del sistema. Fue en
los Estados de Bienestar en donde el Sistema de Seguridad Social
se consolidd en tanto se debia buscar el mayor bienestar social,
esta percepcion giraba en torno a la proteccién universal, los re-
cursos deberian estar centralizados en el Estado y provenientes
del ahorro nacional, los aportes provenian de la financiacién del
Estado y de la relacién salarial, en la blisqueda de estas sociedades
por el respeto de los derechos humanos, el sistema de seguridad
social conformaba la inversion social en salud, pensiones, riesgos
profesionales, seguro al desempleo, vivienda y alimentacién. Pos-
terior a los establecimientos de los Estados de Bienestar, viene
una oleada de amplias transformaciones politicas que conduciran
a cambios en la formas como se percibe la Proteccién Social, se
inicia una transicion hacia los regimenes politicos y econémicos
neoliberales, que buscan fomentar politicas basadas en la concep-
cién autorreguladora del mercado, el cual se encarga de asignar a
cada quien lo que corresponde, teniendo presente la minima inter-
vencidn estatal, es asi como se configura una privatizacion de los
Sistemas de Seguridad Social y un cambio de visién, de la defensa
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de los derechos humanos a los derechos del consumidor como
funcion del Estado. En Colombia estas transformaciones en los re-
gimenes de Proteccion Social tuvieron caracteristicas particulares,
pero no exentas de los cambios presentados en otras latitudes.
Evidentemente, con lo dicho, la situacién y las transformaciones
del Sistema de Seguridad Social en Colombia, y en particular para
este estudio las pensiones o el seguro a la vejez, son resultados
de tensiones entre el orden politico y el orden econdémico, por lo
cual en el andlisis que continla se debe resaltar que el sistema
pensional estd construido sobre una doble base: derecho y limita-
cidn, es decir, el derecho gue como persona se tiene a satisfacer
las minimas necesidades y por otro lado, las limitaciones latentes
de recursos para garantizar dichas necesidades a todos.

En Colombia la Ley 100 de 1993, de cierto modo, parte en dos
la historia del Sistema Pensional Colombiano, se pasa de un ré-
gimen basado en la solidaridad, centrado en una institucién, el
Instituto de Seguros Sociales, a otro construido a partir del ahorro
individual y la competencia entre empresas privadas, llamadas
Administradoras de Fondos de Pensiones ~AFP-. La ley 100 trans-
forma el régimen pensional y se inscribe dentro del paquete de
medidas sugeridas por el Banco Mundial, como elemento para el
saneamiento de los problemas financieros del régimen de reparto.
Se argumentaba que este sistema ademas de solucionar el pro-
blema fiscal del Estado y beneficiar a la vejez, también mejoraria
la dindmica de crecimiento econdmico en la medida en que los
ahorros de los afiliados a las AFP se invirtieran en el sector real
de la economia. Posterior a la Ley 100 se propuso eliminar todas
las cajas y fondos publicos y reducir los regimenes especiales, y
concentrar el sistema en lo que se llamé el régimen dual, por un
lado el Instituto de Seguros Sociales y por el otro las Administra-
doras de Fondos de Pensiones. El ISS con régimen de reparto en
donde los recursos para las mesadas provienen de los aportes de
los trabajadores jovenes, es decir, un régimen basado en la soli-
daridad, donde el monto es calculado por el salario de los ultimos
afios. Por otra parte las AFP, basadas en un sistema de ahorro
individual, las mesadas provienen de los recursos mismos de los
trabajadores, ya no hay solidaridad y el monto de la mesada es
determinado por la cantidad de ahorro de cada persona y con base
en una esperanza de vida proyectada, en este régimen el Estado

4 A pesar de existir mas de 1000 cajas y fondos pUblicos y otros sistemas independientes, el ISS,
concentraba la mayor parte de los afiliados a Seguridad Sociai en pensiones,
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CcONn recursos propios garantiza dos contingencias: agotamiento
del ahorro y pensién minima.

En el régimen dual el ISS, por su naturaleza basada en la solida-
ridad, tiene dos aspectos que se pueden ver como la desventaja
del sistema, por un lado, al destinarse todos los aportes a un
fondo comun no es raro que se busque declarar el sueldo por
debajo del que es, ya que esto disminuye los aportes, pero en
los Ultimos afios de trabajo, cuando se toma en cuenta el periodo
para conocer el monto de la mesada, se declara el monto real y
en algunos casos se busca a toda costa aumentar el monto decla-
rado, de este modo se presenta un problema de reparto que se
evidencia en la diferencia entre lo que aporté mientras trabajaba
y lo que recibe en la vejez. Por otro lado, el sistema de prima
media, debe garantizar un minimo entre el nimero de cotizantes
y el de pensionados, ya que en la medida en que esto cambie se
tornara imposible la sostenibilidad del sistema, en el caso del ISS,
no sélo aspectos demograficos han contribuido a dicho fenémeno,
también el traslado hacia las AFP quebrantaron el sostenimiento
del régimen de prima media. En el sistema de capitalizacién in-
dividual se tiene la desventaja de no garantizar, con sus mismos
recursos, un ingreso a la vejez hasta el ultimo dia de vida, lo cual
se confiere al Estado.

Hay diferencias muy importantes en cuanto a la reglamentacién
de cada régimen. Uno de ellos es el portafolio de inversiones, para
el de reparto hay limites en los valores en los que se invierten los
ahorros, en especial, se concentra en titulos de deuda del Estado,
0 como lo sucedido con el Banco Central Hipotecario, el cual se
quebré y se perdieron todos los recursos del 1SS invertidos en él,
es decir, los ahorros de miles de colombianos se despilfarraron
por las deficientes decisiones de inversién. En cambio, las AFP
pueden tener un portafolio diversificado, y de este modo disminuir
el riesgo sin variar la rentabilidad esperada. Otra diferencia es la
administraciéon de cada sistema, mientras en el 1SS se administra
como un fondo especial, con altos costos administrativos, las AFP
administran como cualquier empresa privada.

El sistema pensional esta basado en el contrato de trabajo, en las
relaciones laborales, de alli que la gran mayoria de los afiliados
sean trabajadores asalariados, por esto la situaciéon del sistema
no es independiente del mercado laboral. Las caracteristicas de
un sistema pensional ayudan a comprender las condiciones y pro-
blematicas de aquel, estas caracteristicas suelen ser basicamente,
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la edad de retiro, la tasa de reemplazo, el periodo de cotizacién,
la tasa de cotizacion y los gastos de administracidon. En Colombia
estas cifras son: |a edad minima para obtener pensién es de 55
para las mujeres y 60 para los hombres, después del 2014 estas
edades aumentaran en dos afios para cada uno; la tasa de reem-
plazo que determina el monto de la mesada pensional es el 65%
del salario promedio de los uitimos 10 afios laborados; el tiempo
de cotizacién para tener derecho a pensién es de 1000 semanas
que equivalen aproximadamente a 20 afios; la tasa de cotizacién
es del 16% de los ingresos del trabajador; por Gitimo, los costos de
administracion son aproximados en el 3,5% del total cotizado.

En Colombia siguen existiendo sistemas pensionales independien-
tes con otro tipo de determinaciones, lo cual evidencia privilegios
segun el cargo vy la institucién en que las personas trabajan, por
lo cual las diferencias en el monto de las pensiones no solamen-
te se deben a diferencias en los ingresos. Por un lado estan los
regimenes exceptuados que incluye a las Fuerzas Militares, a la
Policia Nacional, a los trabajadores de Ecopetrol y al Magisterio, y
por otro los regimenes especiales en los que estan el Congreso y
las Altas Cortes, mas adelante nos enfocaremos en los problemas
que acarrean estos sistemas.

El réegimen de pensiones tiene una deuda pensional, caracterizada
por un pasivo pensional y un déficit pensional. El pasivo pensional
es el valor presente de las obligaciones futuras en pensiones, que
segun cifras del 2002 representaba el 206% del PIB del afio 2000;
en cuanto al déficit pensional, que es aquel pasivo que no puede
ser financiado por los recursos del sistema, era del 192% del PIB
del 2000 (ver cuadro 1). Esto muestra que tan sélo el 14% del
pasivo pensional puede ser financiado por recursos propios del
sistema, mientras el resto recae en los recursos publicos, lo cual
evidencia un importante problema presupuestal del régimen.

CUADRO 1

Déficit Pensional en Valor Presente (% del PIB)

1SS 61,45
Cajas Plblicas Nacionales 55,46
Bonos Pensionales 17,14
Fomag ‘ 19,48
FF.AA. Y Policia 38,83
Total Déficit 192,36

Fuente: Contraloria General de la Republica (2002).
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Con la reforma al sistema de pensiones, no aumento la cobertura
sino que se presentd un proceso de transicidn del régimen, que
se caracterizd por el aumento en el nimero de afiliados de las
AFP a costa del ISS y de la desaparicion de las cajas y fondos
publicos. Como se observa en el cuadro 2, para 1997, de un total
de 2.494.363 afiliados a las AFP el 51% provenia del 1SS y de
las Cajas y fondos desaparecidos, mientras que sélo el 43% eran
nuevos afiliados al sistema pensional, el restante 6% se registra
como traslado de AFP, es decir, se registra su ultimo traslado entre
las mismos fondos privados, sin embargo, se puede inferir que
gran parte de estos afiliados provienen originalmente del ISS.
Claramente en términos porcentuales los afiliados provenientes del
ISS han disminuido a lo largo de los 10 afios analizados, esto se
debe al limite de afiliados jovenes que hay dentro del seguro social.
Curiosamente, el afio en donde hubo mas traslado de afiliados del
ISS a las AFP, no es precisamente el primer afio analizado, sino
el ultimo, después de un periodo de desplazamiento bajo, en el
afio 2007 se afiliaron a las AFP provenientes del 1SS un total de
395.268 personas, lo que refleja la situacidén actual del sistema
pensional y explica la actual crisis financiera del régimen de prima
media. En sintesis, la reforma pensional, como se analizard mas
adelante en detalle, no aumenté la cobertura, simplemente se
presenta como la ilusidon del aumento del niumero de afiliados, no
obstante, los inactivos y los no cotizantes, son gran parte de los
afiliados, que por conveniencia y evasién del problema, no se dice,
de este modo el resultado mas evidente y palpable de la reforma
al sistema de pensiones fue el quebrantamiento del régimen de
prima media y el crecimiento de afiliados y de utilidades de las
AFP. El traslado masivo de los afiliados del ISS a las AFP, dejo
insostenible financieramente al primero, resultado de las carac-
teristicas propias del régimen de reparto, donde los recursos para
las mesadas pensionales provienen de las nuevas generaciones,
luego, al disminuir el nimero de afiliados y contribuyentes jéve-
nes, disminuyen los recursos, y por tanto, la desfinanciacion del
sistema resultante, hace que sea el Estado quien responda por
dichos recursos, lo que conducirad a mediano plazo a una carga a
los recursos publicos de gran dimension.

El desplazamiento de afiliados del ISS a las AFP tiene una caracte-
ristica fundamental, y es la preferencia por los jovenes, el mercadeo
de las AFP se dirige hacia ellos, luego el aumento de la afiliacion
en los fondos privados se ha nutrido de los jovenes que estaban
afiliados al 1SS. Esta particularidad se presenta porque el cliente
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CUADRO 2

AFILIADOS A AFP POR ORIGEN DE AFILIACION

~ CAJAS Y INGRESO AL TRASLADO TOTAL AFI-
ANO 1SS . FONDOS SISTEMA AFP LIADOS AFP
1997 1.146.776 127.214 1.070.134  150.239 2.494.363
1998 1.402.083 141.798 1.132.707  232.045 2.908.633
1999 1.594.376 145.863 1.354.960 348.124 3.443.323
2000 1.701.438 79.397 1.735.433 437.739 3.954.007
2001 1.743.270 78.125 2.017.893  497.091 4.336.379
2002 1.750.580 74.986 2.324.332  566.050 4.715.948
2003 1.785.060 71.911 2.762.383  593.669 5.213.023
2004 1.793.159 67.730 3.277.061  609.446 5.747.396
2005 1.803.054 66.477 3.855.399 636.833 6.361.763
2006 1.803.164 65.086 4.474.876 667.161 7.010.287
2007 2.198.432 42.140 4.663.564  910.399 7.814.535

Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia (2008).

modelo de las AFP son los jovenes, a quienes les falta mucho
para pensionarse y quienes pueden aumentar la magnitud de
sus recursos contribuyendo durante varios afios. Las AFP tienen
mayor nimero de afiliados hasta las personas de 40 afios, de
esta edad en adelante es el ISS quien tiene un mayor namero
de afiliados, lo cual muestra a la vez dos cosas, por un lado, que
las AFP tendran muy pocos pensionados a corto plazo y por tan-
to estan en un periodo en donde los ahorros de los afiliados se
acumulan significativamente, por otro lado, muestra como el ISS
tiene bastantes personas muy cerca del retiro y pocas que estén
cotizando. A medida que aumenta la edad, es mayor la diferen-
cia relativa, en el rango de 40 a 44 afos el ISS tiene el 54% de
los afiliados, mientras que entre los 60 y 64 afios el ISS tiene el
94% de los afiliados y tan sélo el 6% estan afiliados a los fondos
privados (ver cuadro 3).

La cobertura del régimen de pensiones

El problema mas significativo que ha tenido el régimen de pensio-
nes en Colombia es la cobertura, el nimero de personas a las que
llega el seguro de vejez no ha sido y no es el que deberia tener
una sociedad que busca la proteccidén y la garantia de derechos
minimos para la poblacién, a pesar de las reformas que se han
realizado, se estda muy lejos de la universalizacidn que deberia ser
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CUADRO 3

AFILIADOS A SISTEMA PENSIONAL POR EDAD (2005)

Diferencia afiliados AFP e
EDAD AFP 1SS ISS (AFP-ISS)
0-19 83.774 9,137 ~74.637
20-24 792.633 156.333 636.300
25-29 1.212.748 489.774 722.974
30-34 1.176.874 745.841 431.033
35-39 1.095.279 935.191 160.088

40-44 792.099 928.445 -136.346
45-49 418.911 820.495 -401.584
50-54 151.738 674.632 -522.894
55-59 47.041 441.556 -394.515
60-64 12.303 220.611 -208.308
65 6

Mds 9.354 209.822 -200.468

TOTAL 5.792.754 5.631.837 160.917
Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia (2008).

el objetivo prioritario en el régimen de pensiones. No obstante, las
reformas, su justificacion y los objetivos por las cuales se aprueban
éstas, giran en torno principalmente a solucionar los problemas
fiscales presentados dentro del régimen, por encima de la bus-
queda de ampliar la cobertura, el problema a solucionar por parte
de los planeadores del pais y de los consejeros externos como
el Banco Mundial es solucionar la crisis financiera del sistema. A
continuacién se abordara el problema de la cobertura en el sistema
pensional colombiano, se presentaran una serie de relaciones que
muestran la situacién de la cobertura en el sistema vy los puntos
en donde el problema es mas notable, para lo cual se utilizaran los
datos disponibles de la Superintendencia Financiera de Colombia
(2008), el 1SS3, Asofondos (2008), el DANE (2008) y el DNP (2006).

A partir de la Ley 100 de 1993, con la creacion del régimen dual, se
presenta una masiva afiliacioén a los fondos privados de pensiones,
de 1994 a 2007 el nimero de afilados aumentd en 6.822.915,
mientras que en el ISS éste aumento fue de 2.625.892, menos de

5 Los datos del ISS son de la Superintendencia Financiera de Colombia (2008) y del
Centro de Investigaciones para el Desarrollo, CID (2008).
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la mitad del primero. Pese a que el nimero de afiliados ha aumen-
tado considerablemente, tanto que para el 2007 era entre el ISS y
las AFP 13.865.413, no nos podemos basar en esto para analizar
en detalle la cobertura, ya que el nimero de afiliados cotizantes
en el ISS y el de afiliados activos en las AFP, es muy inferior al del
total de afiliados, y es este el que nos indica la cobertura ya que
son ellos los que estan aportando y que por tanto, en un futuro
tendran derecho realmente a pensién (ver cuadro 4). Mientras en
el afio 1997 el 58,4% de los afiliados al sistema estaban contri- _
buyendo al mismo, para 2007 esta proporcion disminuy6 y tan
s6lo el 44,4% de los afiliados al sistema eran cotizantes o activos,
es decir, que 55,6% de los afiliados al sistema de pensiones son
simplemente afiliados, pero no estan cotizando o ahorrando para
recibir una pensioén en su vejez. Incluso, a partir del afio 2000 en
adelante, en el ISS, es mayor el numero de afiliados no cotizantes,
que el nimero de ellos que cotizan y estan vinculados realmente al
sistema pensional, aspecto que ha aumentado significativamente
en los ultimos afios, tanto asi, que para el 2007 el 69,3% de los

CUADRO 4

CLASIFICACION DE LOS AFILIADOS AL REGIMEN PENSIONAL

ANO 1SS FONDOS DE PENSIONES
NO COTI-
COTIZANTES | ZANTES TOTAL ACTIVOS |nacTivos| TOTAL
1993 |- - 3.424.986 |- - -
1994 |- - 3.699.701 |- - 991.620
1995 [3.120.298 447.135 [3.567.433 |- - 1.710.865
1996 |2.846.813 1,421.870 |4.268.683 |- - 2.032.405

1997 |2.746.104  |1.682.260 |4.428.364 |1.206.215 |1.198.148 |2.494.363
1998 |2.348.859  [2.284.632 |4.633.491 |1.516.624 |1.392.009 |2.908.633

1999 |2.381.897  |2.215.775 |4.597.672 |1.776.095 |1.667.228 |3.443.323
2000 |2.145.369  |2.313.526 |4.458.895 [1.916.199 |2.037.808 |3.954.007

2001 |2.009.466  |2.449.429 | 4.458.895 |2.111.607 |2.224.772 |4.336.379
2002 |2.224.527  |2.290.941 4.515.468 |2.243.604 |2.472.344 |4.715.948
2003 |- - I- 12.538.688 |2.674.335 |5.213.023
2004 |1.900.239 |3.728.849 |5.629.088 |2.843.644 |2.903.752 |5.747.396
2005 |2.040.397  |3.750.405 |5.790.802 |3.217.576 |3.144.187 |6.361.763
2006 |1.949.204  |3.978.753 |5.927.957 |3.637.760 |3.372.527 |7.010.287
2007 |1.855.572  |4.195.306 |6.050.878 |4.304.344 |3.510.191 |7.814.535

Fuente: CID (2008), Superintendencia Financiera de Colombia (2008).
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afiliados al 1SS no eran cotizantes. De esta manera la reforma al
sistema de pensiones no ha solucionado el problema de cobertura,
puesto que ha aumentado el nimero de afiliados al sistema pero la
cantidad de personas que efectivamente recibiran una pensién en
su vejez no ha aumentado representativamente con la reforma.

Para analizar la magnitud del problema de la cobertura del sistema
pensional es importante relacionar la Poblacidon Econdémicamente
Activa (PEA) con los afiliados y los afiliados activos en el sistema.
Tal como se muestra en el cuadro 5 y se ilustra en la grafica 5, los
afiliados al sistema pensional son una proporcidon muy pequefa de
la PEA, y mucho menor aln son los afiliados activos. Durante la
década de los 90 el aumento de la PEA ha estado acompariado de
un aumento en los afiliados al sistema pensional, pero no de un
aumento en los afiliados activos. A partir del afio 2000 se ha pre-
sentado un fendmeno particular, los afiliados y en menor medida,
los afiliados activos han aumentado en relaciéon con la PEA, pero
no porgue hayan aumentado mas que la PEA, sino porque ésta
no ha aumentado. La brecha entre el numero de afilados activos
y la PEA no ha disminuido y por el contrario se ha aumentado, en
1990 el numero de PEA no afiliada al sistema pensional era de
9.575.250, en el 2007 este niimero aumentd a 14.383.760, por
tanto, mas de 14 millones de colombianos que hoy son fuerza de
trabajo productiva no tendran un seguro para su vejez, lo cual
muestra un serio problema de cobertura en el sistema.

CUADRO 5
PEA Y AFILIADOS AL SISTEMA PENSIONAL
. AFILIADOS A | % PEA | AFILIADOS AC- | % PEA ACTIVA

afio | pEA | ASINSIST | AFLUADAL | Tvos A EN ALGUN

A SN 157 | ALGUN SISTEMA|  SISTEMA
1990|12.767.000 - - 3.191.750 25,0%
1995|14.747.000 | 5.278.298 35,8% - -
2001(20.079.899 | 8.795.274 |  43,8% 4.121.073 20,5%
2002]19.995.386 | 9.231.416 46,2% 4.468.131 22,3%
2003|20.669.276 - - - -
2004|20.160.930 | 11.376.484 |  56,4% 4.743.883 23,5%
2005|20.957.337 | 12.152.565 |  58,0% 5.257.973 251% |
2006|19.956.461 | 12.938.244 |  64,8% 5.586.964 28,0%
2007|20.543.676 | 13.865.413 |  67,5% 6.159.916 30,0%

Fuente: DANE (2008), Encuesta Continua de Hogares, Gran Encuesta Integrada de Hogares.
Superintendencia Financiera de Colombia (2008).
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GRAFICA 5
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Fuente: Elaboracién del autor.

Segun el censo de 2005, en Colombia hay 4.479.868 personas en
edad de pensidn, esto es, mujeres mayores a 55 afios y hombres
mayores a 60 afios, de éstos hay 650.642 pensionados, el 97%
pensionados del ISS y el 3% de las AFP. Teniendo presente que no
se incluyen los regimenes especiales y exceptuados y tampoco los
pensionados de cajas y fondos publicos, tenemos que tan sélo el
14,5% de las personas en edad de acceder a pensién, son efecti-
vamente pensionados, la pregunta que surge es {de qué viven 3
millones y medio de personas en edad de pension que no tienen
pension? La respuesta a esta pregunta es dificil de contestar y
tiene varias respuestas, entre ellas el apoyo de la familia puede
ser lo mas comun, también estan otras opciones como trabajar,
sin embargo, el mercado laboral es muy excluyente con la fuerza
de trabajo longeva, y ultimamente, se esta impulsando la politica
publica de la asistencia por parte de! Estado, que es otra opcion,
aunque reducida.

Si se analiza la cobertura a partir de la posicién en el mercado
laboral se concluye rdpidamente los problemas significativos que
tiene el sistema en cuanto a cobertura a los trabajadores inde-
pendientes, quienes han aumentado significativamente en los
ultimos afios. En el cuadro 6 se muestra el nimero de ocupados
y de éstos los dependientes e independientes, se observa que los
trabajadores independientes son una cantidad significativa de los
ocupados en el pais y que el porcentaje de éstos afiliados a algun
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sistema pensional es muy poco (ver grafica 6), esto sucede entre
otras cosas porque no estan dispuestos a pagar el 16% de su sa-
lario para su seguro a la vejez, pero también porque sus ingresos
mensuales son tan bajos que no alcanzan para destinar parte de
éste a otra cosa diferente a su subsistencia y la de su familia.
Desafortunadamente los datos que se obtienen son muy precarios
y no son muy confiables, ademas de esto no son completos, para
hacer un andlisis de la cobertura, diferenciando dependientes e
independientes se deberian de tener los afiliados activos por cada
tipo de afiliacién, pero solo se tiene la clasificacion del agregado
total de afiliados. Utilizando el total de afiliados y su reparto en
dependientes e independientes, o que se puede evidenciar con
esto, son los problemas de administracién y regulaciéon que pre-
senta el sistema. Relacionando los trabajadores dependientes
con la cantidad de ellos afiliados a pensiones, vemos que a partir
del afio 2004 -para el 2003 no tenemos cifras del I1SS-, hay mas
afiliados que trabajadores. Por otro lado, los afiliados que figuran
como independientes y su relacién con el total de trabajadores es
minima y no supera el 5%. Estos resultados evidencian claramente
4 aspectos del sistema pensional: el problema de la doble afilia-
cion; la precariedad y baja confiabilidad de los datos disponibles;
la necesidad de una base de datos consolidada y la masificacion
de la afiliacion sin el aumento de la poblacién que tendra derecho
a pensionarse.

CUADRO 6
TRABAJADORES DEPENDIENTES E INDEPENDIENTES AFILIADOS A PENSIONES®
% DE OCUPA-
TRABA- % DEPEN- % DE INDE- | DOS AFILIADOS
JADORES | TRABAJADO- DIENTES PENDIENTES ACTIVOS O
i DEPEN- RES INDE- AFILIADOS | AFILIADOS A | COTIZANTES EN

ANO | OCUPADOS | DIENTES | PENDIENTES | A PENSIONES | PENSIONES PENSIONES
2001 | 16,499,326 8.815.980 | 7.683.346 96,99% 1,66% 24,98%
2002 [ 16.533.808| 9.041.417 | 7.492.391 99,39% 1,64% 27,02%
2003 | 17.483.605| 9.346.834 | 8.136.771 - - -
2004 | 17.653.516 | 9.524.099 8.129.417 115,73% 1,97% 26,87%
2005 118,216,572 | 10,288,308 | 7.928.264 113,89% 2,92% 28,86%
2006 [17.609.013] 10.119.345 | 7.489.668 123,13% 3,58% 31,73%
2007 118.151.625] 10.684.412 | 7.467.213 124,44% 4,52% 33,94%

Fuente: DANE‘(ZOOS). Superintendencia Financiera de Colombia (2008). Asofondos

(2008).

* ECH (2001-2005) y GEIH {2006 y 2007) Se escoge como referencia el trimestre julio-
septiembre que es el que presenta mas estabilidad y menos variacién. http://www.dane.

gov.co

ENSAYOS DE ECONOMIA No. 32 2008 135-164




Roberto Mauricio Sénchez Torres 153

GRAFICA &
TIPO DE AFILIADOS AAFP

8.000.000
7.000.000 -
£.000.000 1
5.000.000

4,600,000

3,000,000

2.000.000-

1,000,000 -

0 : e

1984 1996 1998 2000 2002 2004 2008 2008
| DEPENDIENTES — INDEPENDIENTESY

Fuente: Elaboracion del autor.

E| aumento del nimero de afiliados al sistema pensional, ademas
de esconder la cobertura real, en tanto los afiliados activos y
cotizantes no ha aumentado en igual proporcion, también oculta
el sector de trabajadores que no se han afiliado al sistema. Los
trabajadores independientes afiliados al sistema de pensiones
son muy pocos y no han aumentado con la reforma desde 1994,
un indicador mas de los problemas de cobertura y exclusion del
régimen pensional colombiano.

varios analisis sobre la situacion del régimen de pensiones toman
en cuenta la comparacién internacional para tratar temas como el
problema fiscal de los distintos regimenesy el balance en la calidad
y cobertura del sistema. Dichos estudios afirman que el sistema
pensional colombiano tiene una serie de condiciones comparativas,
que hacen al sistema fragil financieramente. Se afirman cuatro
aspectos basicos, baja cotizacion, corto periodo de cotizacién,
corta edad de retiro y alta tasa de reemplazo. En relacion con
paises mas envejecidos, o con mayor edad promedio de la pobla-
cién como Francia y Uruguay, claramente Colombia tiene menor
tasa y periodo de cotizacién y menor edad de retiro (ver cuadro
7). Sin embargo, en relacién con un pais muy similar en condi-
ciones demograficas, como lo es Venezuela el periodo minimo de
cotizacidn es 6 afios mayor para Colombia. Otro factor es la tasa
de reemplazo, es decir, el monto de la mesada pensional, varias
criticas como la del Banco Mundial afirman que la pensién minima
es un problema de inviabilidad financiera del sistema (Giugale et
al., 2003). Mientras que para Colombia es en promedio el 65% del
ultimo salario recibido, en el promedio latinoamericano es el 44%
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de este mismo ingreso (Contraloria General de la Republica, 2002:
147). La mayoria de estos estudios dejan de lado analisis como la
situacién demogréafica de los paises, es decir, simplemente realizan
un estudio cuantitativo para generar justificaciones a reformas en
el sistema, pero no miran el problema interno de cada pais, por
lo cual generalizan la relacion entre los paises estudiados. Otra
falencia en la comparacién internacional es la falta de compren-
sién en cuanto a los aspectos politicos e histéricos particulares de
cada pais, ya que dependiendo de las relaciones de poder y del
proceso histérico de cada pais, el sistema pensional tendré unas
determinaciones especiales que estan en funcion de las politicas
publicas de aquellos. Cada pais, por tanto, dependiendo de dichas
politicas tendra unas relaciones especiales, entre la doble base,
que se afirmaba antes como determinacién del sistema pensional
-derecho y limitacién-, cada entorno tendra un vinculo particular
de la pensidén como un derecho de los miembros de la sociedad y
a su vez, una posicién frente a la limitacién econémica para hacer
cumplir este derecho.

CUADRO 7
, s Periodo de Edad de
Pais Tasa de Cotizacion Cotizacién Retiro
Colombia 13,5% 20 55-60
Venezuela 15,5% 14 55-60
Uruguay 26% 30 60
Francia 16,45% 38 65
Promedio Otros Paises 20% 22 62

Fuente: Bonilla (2001).

Criticas a las reformas

A continuacién se abordara una serie de criticas y problematicas
que presenta la seguridad social en Colombia y en particular
el régimen de pensiones. Siendo la cobertura -analizada ante-
riormente- el problema mas importante, otros factores como la
iniquidad y el problema fiscal, asi como el cambio de légica del
sistema son fundamentales para asimilar |la magnitud del problema
presente en el régimen de pensiones, el cual no es simplemente
de sostenibilidad financiera, que en efecto existe, pero no es el
unico, a pesar de que sea el mas latente y por el que se han tra-
tado de hacer las reformas al sistema, también es de proteccién
a una parte de la sociedad colombiana, que como se ilustro, es
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una parte cada vez mas extensa, es el problema de proteccion a
aquellos que un dia construyeron el presente del pais y que no
por ser hoy, fuerza de trabajo improductiva, se puede justificar
su situacidn por un problema de recursos.

Como se presentd anteriormente, el régimen pensional colom-
biano tiene regimenes exceptuados y especiales, que evidencian
la presencia de inequidad en el sistema pensional colombiano. El
problema de Ia inequidad esta presente desde la creacién misma
de dichos regimenes, ya que por ser una persona trabajadora de
una institucién en particular, como Ecopetrol o la Policia Nacional,
tiene derecho a privilegios que a mi juicio no son justificados por
el rol que desempefian dentro de la sociedad. En el caso de las
Fuerzas Militares, los privilegios son justificados por el riesgo que
corren los trabajadores de dicha institucion, no obstante, no es
concebible desde el punto de vista equitativo que una persona
que elige cierta profesién tenga una legitimidad social para tener
preferencias, en tanto aquellos que eligen otra actividad para su
desarrollo ocupacional tienen el mismo derecho a ser protegidos
por el Estado. Los regimenes especiales y exceptuados tienen
mayores beneficios que aquellos afiliados al resto del sistema;
los trabajadores de estas instituciones -Fuerzas Militares, Policia
Nacional, Magisterio, Ecopetrol, Congreso y Altas Cortes-, reci-
ben su pensidn a través del gasto del presupuesto publico; éstos
regimenes acarrean el 30% del déficit pensional, lo cual muestra
las diferencias en el monto de las pensiones entre los inmersos
en aquellos regimenes y los demas colombianos. Ricardo Bonilla
identifica cinco problemas que se han generado por la creacion y
sostenimiento de un sistema con preferencias para los trabajadores
de ciertas instituciones:

Los sistemas de excepcién y especiales han generado, al
menos, cinco elementos de iniquidad que poco contribuyen
a la busqueda de la unidad nacional y a la construccion de
un pais en paz y sin ningun tipo de discriminacién. Esos
factores son: la creacién misma de las excepciones o de
trato especial para algunos, que discriminan contra el resto
de los colombianos; las condiciones o requisitos de acceso
a la pensién; el cardcter y tamafio de las contribuciones;
la base de liquidacién de los beneficios y el consecuente
tamafio de la mesada pensional, asi como el efecto sobre
el presupuesto nacional. (Bonilla, 2001: 321)

Las diferencias entre los pensionados de uno y otro régimen son
muy grandes (ver cuadro 8), mientras en los regimenes especiales
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y exceptuados hay casos en los que salen pensionados a los 30
afos, en el de prima media la edad minima es de 55 para mujeres
y 60 para hombres, el monto también es diferente, dado que la
tasa de reemplazo no se calcula de la misma forma. Una parti-
cularidad de la brecha entre uno y otro régimen es la cotizacion,
mientras en una institucién como el ejército, no se cotiza nada para
acceder a una pensién, para el caso de un trabajador particular la
cotizacion es del 16%, la cual es dividida entre el trabajador vy el
empleador, lo mas diciente aln, es que los recursos para el pago
de las pensiones en los regimenes con preferencias, es respon-
sabilidad y recae en todos los colombianos, ya que como se dijo
antes, tienen origen publico.

CUADRO 8
Edad para |Tiempo ——
acceder a |Minimo Cotizacién ?%ie de Liquida
Pension Laborado
Regimenes o -
Especiales y |30-55 15-20 0%-8% Z:I ;fiigel ultimo
Exceptuados
65%-85% Pro-
Régimen de } o medio del salario
Prima Media 55-60 20 13,5% de los dltimos 10
afos

Fuente: Elaboracién del autor,

Existen una serie de problemas y contradicciones dentro de la
reforma, promovida por el Banco Mundial, implantada al sistema
de pensiones, que con el tiempo se han evidenciado y han con-
ducido a volver a indagar por el replanteamiento del régimen de
pensiones en Colombia. Dentro de la propaganda hecha a la re-
forma pensional que introdujo el sistema privado, se argumentaba
que el nuevo manejo de los fondos mejoraria el ahorro nacional
y dinamizaria el mercadc de capitales con el ahorro e inversién
del sistema, lo cual aumentaria el crecimiento econémico, este
argumento tiene un caracter mas demagogico que ldgico, tal como
lo afirma Oscar Rodriguez:

Entre las contradicciones que tiene la propuesta neoliberal
en materia de ajuste pensional se podria hacer mencién a
que en el sistema de fondos privados para obtener una masa
pensional elevada se requiere una alta tasa de interés real;
esto es un desestimulo a la inversién y por ende al creci-
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miento econdmico el cual se quiere favorecer (Rodriguez,
2003: 328).

Es claro que para que los fondos de capitalizacion individual
tengan rendimientos altos, la tasa de interés debe ser alta, si-
multdneamente una tasa de interés aita disminuye el consumo
y la inversién, es decir, no se puede tener a través de la tasa de
interés rendimientos altos en los fondos de pensiones y al mismo
tiempo, incentivos para la inversién y por tanto para la dindmica
del sector real y el mercado de capitales; este ultimo también
muestra que los argumentos a favor de la implementacién de la
Ley 100 de 1993, no eran certeros y por el contrario eran falaces.
El destino de los recursos administrados por los fondos privados
no van dirigidos al sector real ni al financiero, al contrario, una
parte considerable del portafolio de inversiones es concentrado
a sostener el déficit fiscal, luego no hay una “reactivacion” de la
economia, no aumenta la inversién nila produccién y por supuesto,
tampoco mejora el empleo y la cobertura al sistema de seguridad
social, es decir, después de 15 afos de elaborada la Ley 100 se
demuestra que la tesis que afirmaba que con los fondos privados
de pensiones se fortaleceria la dinamica del mercado de capitales
y del sector real de la economia, es totalmente falsa.

El principal objetivo de la reforma al sistema de pensiones era dar
soluciéon al problema fiscal que se presentaba y que aun hoy estd
vigente, sin embargo, la misma reforma termina por agravar las
dificultades financieras y fiscales para los recursos publicos, esto
se debe a la deficiente salida que se le dio desde un principio al
problema. Como se vio anteriormente, uno de los fendmenos de
la reforma fue el masivo traslado de los afiliados del réegimen de
administracién puablica al de administracién privada, del ISS a las
AFP, esto es un claro problema fiscal, ya que el antiguo sistema
basado en solidaridad, necesita de relevo generacional para que no
se dejen de realizar contribuciones; con la disminucién de cotizan-
tes en el ISS, se presenta una seria desfinanciacién del sistema de
reparto, déficit que debe ser acarreado por los recursos publicos.
En el nuevo sistema se introduce la nocién de pensién minima,
que es equivalente a un salario minimo y es subsidiada por el Es-
tado a aquellas personas a las cuales los ahorros no les alcanza
para acceder a dicho monto en el momento de su jubilacién, esto
implica una responsabilidad financiera importante para el Estado.
Otro problema financiero que introduce la reforma, es los bonos
pensionales, los cuales también debe garantizar el Estado, y que
se generan como reconocimiento a la cotizacién, en el momento
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en que se presenta un traslado del antiguo sistema de reparto
-1ISS, cajas y fondos publicos- a una AFP. De esta manera, aspec-
tos que son resultado de la misma reforma al sistema pensional,
terminaron acrecentando el problema financiero, que fue el que
mas se tuvo en cuenta para hacer las reformas y por el que se
estructurd el nuevo régimen. En la crisis de la seguridad social
en pensiones, el traslado de afiliados del régimen de reparto al
de capitalizacién individual, la pensién minima garantizada por el
Estado y los bonos pensionales por el traslado de fondo, elementos
que se pensaron como parte de la solucién al problema financiero
del sistema, terminaron empeorandolo.

En el pais se estd presentando un problema muy significativo
en el mercado [aboral, que afecta de manera directa el régimen
pensional y en general al sistema de seguridad social, este es el
problema de la informalidad. Segun la Encuesta Continua de Ho-
gares, para el segundo trimestre del 2007, Abril-Junio, el 56,6%
de la poblacién ocupada era informal¢, lo cual indica que alrede-
dor de 10.264.000 colombianos son trabajadores informales. De
acuerdo con el Boletin de Prensa de informalidad del DANE (2007),
el 78,5% de la poblacion informal esta afiliada a seguridad social
en salud y el 14,7% al sistema de pensiones, mientras que para
los ocupados formales estas cifras son del 95,1% y el 79,3%
respectivamente. Con esta informacién se pueden concluir varias
cosas, entre ellas, que son evidentes las diferencias en cuanto a la
cobertura en proteccién social que hay entre empleados formales
e informales, de igual forma, que tanto para los formales como
para los informales, la afiliacién al sistema de pensiones es muy
inferior que a la seguridad social en salud, debido fundamental-
mente a que en salud existe régimen subsidiado mientras que
para pensiones no’, de manera general, se puede afirmar que la

6 El DANE para la medicién de la informalidad, considera informales a aquellos trabajadores
que cumplan los siguientes criterios:

1. Los empleados particulares y obreros que laboren en establecimientos, ne-
gocios 0 empresas que ocupen hasta diez personas en todas sus agencias y sucursales,
incluyendo al patrono y/o socio.

2. Los trabajadores familiares sin remuneracion.

3. Los empleados domeésticos.

4. Los trabajadores por cuenta propia, excepto los independientes profesionales.
5. Los patrones o empleadores de empresas de diez trabajadores o menos.

7 En algunos casos se comete un error al definir el régimen de prima media, centrado en
el 1SS, como si fuera régimen pensional subsidiado. Hay que tener presente que tanto
en el ISS como en las AFP, los afiliados deben aportar para poder acceder a fa pensién,
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informalidad presente en el mercado de trabajo dificulta el acceso
de los trabajadores colombianos al sistema de proteccién social.
El nimero de ocupados en el pais sin afiliacidon a pensiones llega
a 10.384.372, es decir que el 57,3% de los trabajadores no ac-
cede al sistema pensional, cifra ain mayor si se hace el andlisis
con referencia a la Poblacién Econdmicamente Activa, es decir, si
se adicionan los desempleados, como se mostré antes; del total
de no afiliados al régimen de pensiones el 84,3% corresponden
a trabajadores informales y el restante 15,7% a trabajadores
formales (ver cuadro 9). Este problema que presenta el mercado
laboral implica dificultades para el acceso a la seguridad social
por parte de los colombianos.

CUADRO 9

Informalidad en el Mercado de Trabajo

No afi- No afilia-
Afiliados a Afiliados a liadosa dos a pen-

Numero Salud Pensiones Salud siones
Trabajadores
Formales 7.870.301 7.484.656 6.241.149 385,645 1.629.,152
Trabajadores
Informales 10.264.033 8.057.266 1.508.813 2.206.767 8.755.220
TOTAL 18.134.334 15.541.922 7.749.962 2.592.412

Fuente: DANE (2008).

El mercado de trabajo tiene varias dificultades que no permiten
que la proteccién social se impulse a través de este, se deben
buscar otros mecanismos que faciliten la vinculacién de las per-
sonas a las contingencias presentes durante la vida, mientras no
se logren consolidar unas condiciones de trabajo adecuadas, en
donde exista proteccién al trabajador, donde haya bajas tasas de
desempleo, subempleo e informalidad, con ingresos adecuados
para el bienestar de los trabajadores, el contrato de trabajo y
las cotizaciones no pueden ser el medio por el cual se acceda a
el sistema de seguridad social en salud y pensiones. El mercado
de trabajo presenta una seria exclusion a las personas de terce-
ra edad, éstas se consideran fuerza de trabajo con menos pro-
ductividad y por lo tanto no son adecuadas para la demanda de

y quienes son pensionados por el ISS, reciben pensién porque a lo largo de su periodo
laboral hicieron cotizaciones; el error se comete generalmente al pensar que el régimen
es subsidiado porque el Estado debe cubrir el déficit pensional,
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trabajo, la cual selecciona de manera minuciosa quienes pueden
ingresar al mundo laboral. En la presencia de esta exclusion social
hacia los ancianos, se ha dividido la muerte en social y biologica
(Buenaventura, 1993). La muerte social se presenta cuando se es
excluido del mercado de trabajo por considerarse improductivo,
este tipo de muerte se presenta en el momento de la jubilaciéon
o cuando termina su ciclo de trabajo debido a la edad, la muerte
biolégica es la cominmente conocida, es la muerte natural, la
diferencia de tiempo entre la muerte bioldgica y la muerte social
es la vejez. Algo que es evidente en Colombia, con los problemas
estructurales del mercado de trabajo, es que la muerte social se
presenta cada vez mas temprano. La tasa de desempleo en adul-
tos mayores a sido el 2,7% en 1994, 10,4% en 1999, 14,1% en
2000 y 6,5% en 2005, lo cual evidencia que como en las demas
edades, la tasa de desempleo aumento para la tercera edad du-
rante la crisis econémica de finales de los noventa, pero aun mas
importante, |a tasa de desempleo para la tercera edad en 2005 era
cerca de tres veces mayor que la de hace 14 afos. Un problema
que presenta la reforma que busca ampliar la edad minima de
retiro es el aumento de los aflos de trabajo; este aspecto mues-
tra que si el ajuste o el cambio no se realiza desde el mercado
de trabajo, sino por medio de nuevas normativas, se presentaran
tasas de desempleo mas altas para todas las edades, al competir
mas personas en el mercado de trabajo, por ende, mientras no
haya un cambio estructural en el mercado de trabajo, el aumento
de las edades minimas de retiro conduciran a aumentar las tasas
de desempleo en la poblaciéon joven. La mayor permanencia de
las personas en el mercado laboral, con el objeto de aumentar el
ndmero de afios necesarios para acceder a pensién, o para tener
un monto adecuado en la jubilacién, es una medida que muestra
lo ineficaz que es plantear normas sin tener presente el problema
real, la solucién planteada genera otros problemas; ese aumen-
to de desempleo al disminuir el tiempo de los ciclos de rotacion
laboral en la poblacién, implicara problemas en la ocupacion, por
consiguiente, el cambio no debe plantearse a partir de medidas
temporales y transitorias, sino en transformaciones de gran escala,
que conduzcan a la mayor participacion de la poblacion disponible
para participar en las actividades productivas del pais.

Sintesis y conclusiones

Con las tematicas desarrolladas anteriormente podemos sintetizar
varios aspectos. En primer lugar resulta importante preguntarse
écuadl sera el futuro de la tercera edad en Colombia? Esta pregunta
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es incierta, sin embargo, se pueden crear ciertas expectativas a
través de lo que pasa en el presente. Los ingresos en la vejez para la
gran parte de la poblacién dependen de los ahorros hechos durante
la vida o del acceso a pensiones, no obstante, se presenta la politi-
ca asistencial como una forma de suplir las dificultades existentes
dentro del sistema de proteccién social. Es importante resaltar que
en la busqueda de un verdadero Estado Social de Derecho debe
ser prioritario consolidar un Sistema de Proteccidn Social que en
efecto cumpla con los planteamientos centrales de proteccion a la
poblacién, luego, al ser la asistencia una politica dependiente de
las tensiones politicas no puede ser un objetivo permanente de las
politicas publicas dirigidas a la sociedad y su bienestar.

Uno de los factores mas importantes para un cambio sobre la
situacion de la tercera edad en el pais, es un cambio cultural, un
cambio de la concepcién sobre la vejez, lo cual a corto plazo se
puede plantear a través de la legislacion, pero que a largo plazo
se puede impulsar como un cambio en la percepcién de la so-
ciedad. Es importante vincular al mercado laboral a los ancianos
que quieran y puedan ser parte de él, se deben dar mecanismos
de tal modo que participen de modo activo en la vida politica del
pais, que sean parte de lo que muchos conocen coOmo democracia,
que no sdlo se les brinde atencién economica, sino que ademas
se ofrezcan espacios de participacion ciudadana y de desempefio
ocupacional, porque la idea no es que no mueran de hambre,
sino que vivan la vejez con calidad de vida optima. Es decir, la
alternativa de cambio, es que el Estado y sus instituciones, asi
como la academia y las organizaciones sociales busquen cambiar
la imagen y situacion precaria de la vejez, en busca de una so-
ciedad mas incluyente.

Finalmente, es importante concluir y sintetizar la situacion que
rodea a la tercera edad en Colombia y el balance de lo mostrado
respecto al régimen pensional. Podemos sintetizar lo desarrollado
en el presente escrito a través de las siguientes conclusiones:

La asistencia no debe verse como una solucién eficaz y perma-
nente a los problemas de pobreza, en este caso, a los de la ter-
cera edad, sino como una medida temporal mientras se buscan
soluciones reales y de largo plazo a la pobreza extrema del pais.
Asimismo, la asistencia no puede ser el reemplazo a las pensiones,
no puede plantearse una politica publica basada en la dependencia
absoluta y directa de la tercera edad con el Estado, como la salida
al problema y crisis del Sistema de Seguridad Social.
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Aungue se presente asi, el problema del sistema pensional no es
unicamente de sostenibilidad financiera, es un problema social de
proteccion a una parte importante y cada vez mas extensa de la
poblacién. La reforma al sistema de pensiones realizada hace 15
afios no ha solucionado en nada el problema mas importante del
régimen, que es la cobertura. Tal como se mostré en el analisis
de cobertura del sistema pensional, el fenémeno mas significativo
fue la ampliacién de la afiliacién, pero simultaneamente el au-
mento del nimero de afiliados inactivos y no cotizantes, es decir,
los afiliados aumentaron pero quienes en efecto reciben pension
~afiliados activos o cotizantes- no aumentaron en la misma di-
mensién, y como el aumento de afiliados no implica que aumente
el numero de personas que recibiran pensién, esto indica que el
problema no se ha solucionado en la magnitud adecuada, como
aparentemente se podria pensar. Mientras que en 10 afos el na-
mero de afiliados ha aumentado el 100,3%, en el mismo tiempo,
el de afiliados cotizantes y activos es sélo de 52,4%.

Es fundamental tener en cuenta que antes de modificar caracte-
risticas del sistema como la edad minima de pension, el tiempo de
cotizacion o la tasa de cotizacién, se deben modificar problemas
esenciales como la iniquidad y exclusién del sistema.

Uno de los resultados mas criticos de las reformas realizadas al
sistema pensional es la desfinanciacion del régimen de reparto,
que ha conllevado a que se presente una gran crisis del sistema
pensional colombiano, por un lado, los problemas de cobertura
que han estado presentes, y por otro, la agudizacion del déficit
pensional, que conducira a una gran desviaciéon de recursos pu-
blicos para el tema pensional. Crisis de sostenibilidad que se ha
ampliado por las mismas reformas creadas para paliar el problema
financiero.

El sistema pensional ademas de sus problemas financiercs y de
cobertura, tiene el problema de regulacion y administracion, tanto
del ISS, como de los fondos privados, no existe un control y una
adecuada informacién en el sistema, lo que conduce a problemas
como la doble afiliacién. Esto evidencia la necesidad de un sistema
de informacién consolidado para contar con datos mas reales para
entender las dimensiones del problema pensional.

Por ultimo, una conclusién central del trabajo la cual cabe recalcar,
es que los problemas del mercado laboral, de la informalidad que
presenta, junto con las altas tasas de desempleo, subempleo y
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los bajos ingresos de los trabajadores hacen imposible que sea a
través del mercado laboral y de la afiliacion basada en cotizaciones
como se busque la universalizacion de la proteccidn social.
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